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PLANNING EN STAATSRECHT
"Maakt u dus niet bezorgd voor de dag van morgen, 
want de dag van morgen zorgt voor zichzelf"
(Mt. 6,34).
Inleiding 1
1. Aan het slot van de staatsrechtconferentie 1977 te 
Utrecht kregen de deelnemers - zonder inspraak, wat 
ik tot op dat ogenblik zeer verstandig achtte - te 
horen dat het onderwerp van de preadviezen in 19 78 
zou zijn: planning en staatsrecht.
Was er nu toch maar inspraak geweest, zo bedacht ik, 
dan was ongetwijfeld een ander onderwerp uit de bus 
gekomen. Het is duidelijk: het onderwerp sprak mij 
niet aan . Politicologische termen als in- en o u t ­
put, feedback, randvoorwaarden e.d. doemden voor mij
<
op. Ik besloot maar niet naar Tilburg te gaan, ook 
al zou het dan het eerste lustrum van de staatsrecht- 
conferenties zijn.
Bovendien: sloot het onderwerp niet al te zeer aan bij
de preadviezen voor de Vereniging voor Administratief
2)
Recht en hadden we niet zojuist nog gedebatteerd 
over beleidsakkoorden, een onderwerp dat toch nauw
3)bij planning aansluit en dat ook uit staatsrechte­
lijke hoek was benaderd?
En dan zit je daar toch, niet als m i n z a a m  deelnemer
4)aan een plezierige conferentie, maar als preadviseur 
nü achter het bureau, straks achter de conferentie- 
t a f e l .
Eén ding heb ik me, alvorens met dit preadvies te b e ­
ginnen, beslist voorgenomen: schrijf een zo kort m o g e ­
lijke beschouwing.
Er is al zo veel "leesvoer" te verwerken in de vorm van 
(te omvangrijke) preadviezen, proefschriften, rappor-
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ten e.d.; een geschrift van beperkte omvang wordt w e l ­
licht niet alleen besteld, maar ook nog gelezen, al is 
het maar in de trein (naar T i l b u r g ) .
2. Planning en staatsrecht: heeft het staatsrecht wel met 
planning van doen? Stelt het normen omtrent deze wijze 
van beleidsvoorbereiding en, daaraan gekoppeld, b e l e i d s ­
bepaling en beleidsuitvoering? Aanvankelijk had ik de 
neiging te antwoorden: er is geen verband of nauwelijks 
verband; het constitutionele recht geeft hoogstens re­
gels omtrent één bepaalde vorm van planning en dan nog
I 5)een specifieke, de begroting . Maar daarover wil (en 
kan) ik niet schrijven.
Over de overige vormen van planning, zo scheen het me 
toe, zegt het staatsrecht helemaal niets. Het ware w e l ­
licht aantrekkelijk geweest deze gedachte uit te werken 
Zij zou hebben moeten leiden tot een omschrijving vanI
wat staatsrecht is, waaruit dan geconcludeerd zou w o r ­
den dat staatsrecht niets met planning heeft te 
maken. Het leek en lijkt me een bijna hopeloze opgave. 
Het moest dus anders en het ging ook anders.
ï
3. Ik ben nagegaan welke elementen in het begrip planning, 
of, ruimer, beleid op langere termijn een belangrijke 
rol spelen. Daarbij stuitte ik op begrippen als: ratio­
naliteit, samenhang en coördinatie, continuïteit, fixa­
tie van doeleinden, plan van uitvoering, benodigde in­
strumenten, effectiviteit en efficiency en (onvermijde­
lijk) terugkoppeling. Met deze begrippen voorlopig ge- 
wapend ben ik weer de meer vertrouwde materie van het 
staatsrecht (althans van wat in de bekende handboeken 
als staatsrecht wordt gepresenteerd) ingedoken om te 
bezien, of dat staatsrecht elementen bevat die op zijn 
minst in verband zouden kunnen worden gebracht met een 
of meer van de voornoemde begrippen. Toen zag ik ten-
9$
slotte heel wat mogelijke raakpunten ^ , en wel zoveel 
dat het een extreme vorm van integrale planning zou 
vereisen om deze beknopt, helder én in hun onderlinge 
samenhang te bespreken. Tenslotte heb ik gemeend drie 
groepen van staatsrechtelijke onderwerpen te moeten 
belichten in verband met de problematiek van de plan-
m 9
ning:
I. De rol van Kabinet en Kamer(s).
a) kiesstelsel en planning;
b) kabinetsformatie en planning;
c) kabinet en planning;
d) ministeriële verantwoordelijkheid en planning;
e) Kamer(s) en planning.
II. Decentralisatie en planning.
III. Rechtsbescherming en planning.
4. Aan de behandeling,van de planningsproblematiek in
relatie tot het staatsrecht volgens bovenstaand schema 
(plan, zoals de Fransen zeggen) moet echter eerst nog 
een nadere omlijning van het begrip plan of planning 
voorafgaan. Bij die beschrijving heb ik mij - noodge­
dwongen - laten leiden door de opvattingen van meer 
deskundigen op dit terrein.
Bulthuis omschrijft het plan als volgt:
"een beschrijving van toekomstig samengesteld handelen 
dat gericht is op het bereiken van een tevoren bepaald 
doel en waarvan de onderdelen samenhangen en op elkaar
7)zijn afgesteld" . Sommigen menen bovendien dat een
dergelijke beschrijving op wetenschappelijke grondslag
moet berusten ® .
9)Van Duyne geeft vijf essentiële elementen van plan
ning: doelstelling, waarneming en prognose, plan-van-
r  •
actie of programma, doeleinden-hiërarchie, kringproces
Hij preciseert deze elementen o.m. als volgt: het doel
10 ) •moet naar inhoud, tijd en ruimte bepaald zijn ; het
-10 -
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plan-van-actie moet de betrekkingen tussen de sub-plan- 
nen bepalen alsmede tussen de personen en instanties
die daarbij betrokken zijn ? er moet een prioritei-
ten-bepaling zijn in de top van de bestuurlijke doel-
12)stellingen-hiërarchie ; het plan moet het tijdstip
13)vermelden waarop het opnieuw zal v/orden bezien
14)Bij van Gunsteren vinden we o.a. de elementen: toe­
komstig handelen, gehoorzaamheid, coördinatie, opera-
tioneel doel, flexibiliteit, coöperatie, rationaliteit. 
Koopmans stelt: "Planning houdt in expliciete en ope­
rationele formulering van de doeleinden, alsmede een
duidelijke keuze tussen doeleinden en programma1s gelet
15)op de beperkte beschikbaarheid van de middelen’*
16)Tenslotte, onder vele anderen , Belinfante: "Het 
"plan" is een geheel van samenhangende maatregelen, 
waardoor de verwerkelijking van een bepaalde georden-17)de toestand wordt nagestreefd"
«
Hoewel plannen onderling verschillen vertonen en op 
grond van diverse criteria zijn in te delen, zoals 
facet- en sectorplanning, korte, middellange en lange 
termijn planning, integrale en niet integrale, centrale 
en gedecentraliseerde, wettelijk geregelde en niet wet-
*  IQ)telijk geregelde planning , lijkt het op basis van 
de voornoemde omschrijvingen mogelijk een aantal ele­
menten op te sommen die aan planning in het algemeen 
eigen zijn. Ik beperk mij in het navolgende tot de 
jwettelijk niet geregelde, middellange en lange termijn
_pl.anning op nationaal niveau, die in het algemeen uit-
19)voering met behulp van wettelijke regelingen behoeft 
om het plan-doel te verwezenlijken.
Als in verband met het staatsrecht belangrijke elemen­
ten zie ik:
19a)a) het - rationeel - stellen van een toekomstig dooL;
b) het - rationeel - kiezen van middelen om het doel 
te bereiken;
1 1 -
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c).het coördineren van die middelen;
d) het waarborgen dat het doel wordt bereikt;
e) het verzekeren van continuïteit en flexibiliteit *^ k)
5. Men houde mij ten goede, indien er elementen aan de plan 
ning verbonden zijn, die eveneens van belang zijn, ook 
in relatie tot het staatsrecht. Ik beperkt mij echter 
tot deze vijf elementen. Het kost - althans mij - al 
denkwerk genoeg een beschouwing te wijden aan de rela­
tie tussen een of meer van deze elementen en de voor­
noemde punten van staatsrechtelijke aard. Ook moge wor­
den aangevoerd dat de theorievorming omtrent de planning
nog steeds sterk in beweging is. Een algemeen aanvaard
2 0 )planningsbegrip is niet te vinden . Het lijkt daar­
om vruchtbaarder een aantal belangrijke elementen van 
de planning in relatie tot het staatsrecht te bezien 
dan te trachten eeji definitie van planning op te stel-
rv \
len, die betwistbaar en onvolmaakt blijft 
Tenslotte, mijn beschouwingen zijn van een zekere een­
zijdigheid niet vrij te pleiten. Deze bestaat - naast 
wellicht vele andere door mij niet opgemerkte eenzij­
digheden - hierin, dat ik voornamelijk heb trachten 
!aan te geven in hoeverre ons staatsrecht planning en 
haar uitvoering bemoeilijkt alsook in hoeverre plan- 
ning aan bepaalde klassieke staatsrechtelijke verwor- 
venheden afbreuk kan doen.
De rol van Kabinet en Kamer(s)
a) Kiesstelsel en planning-
1. Nederland kent het-stelsel van evenredige verte­
genwoordiging (E.V.). Dit bevordert centrifugale 
krachten in het partijenstelsel; het dwingt de
(vele) politieke partijen tot profilering vóór
21)de verkiezingen ; het appelleert niet primair
aan de redelijkheid of rationaliteit van die
partijen, daar zij geen van alle zelfstandig hun
2 2 )programma zullen behoeven uit te voeren ; het 
werkt consensus tussen de verschillende groepe­
ringen niet in de hand.
Met betrekking tot de planning betekent dit:
- de mogelijkheid tot opstelling van verkiezings­
programma^ (waarin vanzelfsprekend opgenomen
2 2 ci)"plannen" , beleidsvoorstellen op langere
termijn) die (financieel); niet te realiseren 
zijn;
- de mogelijkheid tot het propageren van irratio­
nele beleidsdoeleinden en het wekken van hoge 
verwachtingen, daar het primair gaat om het
winnen van stemmen, niet om het voeren van een 
f
- rationeel - beleid;
- het niet aangeven van impopulaire instrumenten 
ter verwezenlijking van de gestelde doeleinden, 
ook weer omdat het om de stemmen gaat;
- het niet (voldoende) aanduiden van de noodzaak
van flexibiliteit en compromissen, daar dit aan
2 3 )de profilering afbreuk doet 
De problematiek van de onderlinge profilering
- men kan ook van polarisatie spreken - is de 
laatste jaren nog scherper tot uiting gekomen 
doordat de partijorganen een steeds sterkere in­
vloed op de verkiezingsprogramma's hebben gekre­
gen. Nu ziet het er naar uit dat de partijen in
13
het algemeen nog minder geneigd zijn tot het slui- 
ten van compromissen of het voorstellen van een ge­
matigd, d.w.z. haalbaar beleid dan de Kamerfrac-
24)ties' . Dit leidt licht tot later niet te hand­
haven plannen en beleidsvoornemens in de verkie­
zingsprogramma's .
2. Het is hier de plaats voor een opmerking van alge- 
mene aard die ook verder in dit preadvies een rol
zal spelen. Planning behoeft een grote mate van
26)consensus . betreffende de uiteindelijk te ver­
wezenlijken doelen. Zonder een voldoende mate van 
consensus komen besluiten omtrent te bereiken doe-
len en daarvoor te bezigen middelen moeilijk tot
27)stand en wordt de uitvoering van eenmaal vast­
gelegde' besluiten bemoeilijkt. Kewenig spreekt van 
de "Bereitschaft, die erarbeitete Zielkonzeption 
durch den Koordinierten Einsatz der verfügbaren
Mittel zu•realisieren" ^8)^
29)Hoogerwerf merkt op: "Bij integrale planning
is meer geneigdheid tot samenwerking vereist, 
meer geneigdheid tot planning, beleidsdenken,
... meer rationeel denken, een wat bredere blik". 
Het stelsel van E.V. werkt niet in die richting: 
het dwingt niet tot samenwerking, het werkt con­
sensus en rationaliteit niet in de hand (tenzij 
wat Depré noemt, de politieke rationaliteit,
die werkt in termen van aanhang verwerven) en be­
vordert misschien wel de enge, althans eenzijdige 
blik, gelet op in dit land bij voorbaat onhaal­
bare proposities van sommige politieke partijen 
in hun verkiezingsprogramma's. Het stelsel van 
E.V. bevordert een gepolariseerde pluriformiteit, 
zeker daar waar bindende elementen als geloofs­
opvattingen of klassebewustzijn gaan ontbreken.
Dit maakt het onmogelijk, tenminste zeer moeilijk,
•  •  
om te "plannen" vóór de verkiezingen, zó dat er
sprake is van plannen die op grond van voldoende 
consensus, d.w.z. een toekomstige homogene meer­
derheid in de Kamer-(s) , te verwezenlijken zijn.
Het lijkt dan ook juist in te stemmen met de op-
31)merking van Duynstee : "terecht stelde Romme 
dat (onder het gegeven kiesstelsel) een regerings- 
programma (en daarmee plannen, C.K.) onmogelijk 
kan worden geformuleerd vóór de verkiezingen, wil­
len verkiezingen niet zinloos worden". Het stelsel 
van E.V. leidt slechts tot een "image d'opinions", 
niet tot de "expression d'une volonté". Daarmee 
staat m.i. vast dat het stelsel als zodanige plan­
ning, die'immers uitdrukking is van een "volonté",
die dan vervolgens moet worden uitgevoerd, in de
32)weg staat , althans vóór de verkiezingen.
Ook aansluiting in verkiezingsprogramma's bij plan­
nen tot stand gebracht of VQorbereid in de aan de
■verkiezingen voorafgaande kabinetsperiode wordt het 
stelsel van E.V. niet bevorderd. Een dergelijke 
aansluiting ligt slechts voor de hand, indien het 
door het gehele kabinet gevoerde plannings-beleid
3 3 )tot inzet van de verkiezingen wordt gemaakt
f
In de praktijk van het E.V.-stelsel betekent dit 
dat het door een bepaalde coalitie gevoerde beleid 
aan de kiezer ter beoordeling zou worden voorge­
legd. Het stelsel van E.V. nu dwingt de coalitie­
partijen zich tegen de verkiezingen weer onafhanke- 
1 ijker ten opzichte van elkaar te gaan opstellen, 
niol in het minst om de mogelijkheid van een andere 
coalitie open te houden, waardoor volledige aan­
sluiting bij het "coalitiebeleid" in de diverse
verkiezingsprogramma's van de (vroegere) coalitir--
34)genoten minder goed mogelijk wordt . Sinds 
invoering van het stelsel van E.V. is het dan ook 
altijd zo geweest dat een kabinet zichzelf en zrjn
•  t
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• 'beleid nooit tot inzet van de verkiezingen heeft 
gemaakt, doch altijd vóór de verkiezingsuitslag
35)zijn ontslag heeft aangeboden . Uit deze con­
stellatie vloeit voort dat de diverse verkiezings­
programma's ter wille van de onderlinge profile­
ring meer of minder sterke afwijkingen van het ge­
voerde kabinetsbeleid zullen bevatten, en daarmede 
een meer of minder duidelijke breuk in de planning 
(en haar uitvoering) betekenen.
Deze breuk kan primair slechts worden geheeld in 
de (in)formatieperiode.
b) Kabinetsformatie en planning
1. De verkiezingen leveren in Nederland geen homogene 
meerderheid op. Na de verkiezingen wordt de Tweede 
Kamer bemand met fracties die elkaar juist tevoren 
hebben bestreden, de laatste jaren fel bestreden. 
Sommige partijen weigerden reeds bij voorbaat met
• andere een té vormen kabinet te steunen, dan wel 
dit slechts te doen, indien aan bepaalde dictaten 
gevolg werd gegeven. Dit leidt, zoals bekend, tot 
langdurige kabinetsformaties. Het behoeft geen 
betoog dat deze op zichzelf reeds bezwaren voor
36)de planning en haar uitvoering opleveren 
Belangrijke beleidsbeslissingen zullen immers 
moeten blijven liggen tijdens de demissionaire 
periode van het kabinet, daar het, tenzij dwingen­
de redenen daartoe aanleiding geven, niet zal 
kunnen vooruitlopen op het door een volgend kabi­
net te voeren beleid, v/elk kabinet immers wellicht 
een andere coalitie omvat dan bij het demissionaire
1
het geval was. Uit het oogpunt van de voor plan­
ning vereiste continuïteit is de lange formatie- 
periode aldus slechts als negatief te waarderen
2. Een tweede negatieve factor van de Nederlandse 
kabinetsformatie met betrekking tot de planning 
bestaat in het feit dat een formatie grotendeels
37)
niet op rationele gronden plaatsvindt. Het gaat 
de fracties (en partijen) er primair om zoveel 
mogelijk van hun - overigens ook reeds niet geheel 
rationele - verkiezingsprogram in het regeerakkoord 
te krijgen. Daarbij speelt niet de hoofdrol de 
vraag of de toekomstige ministersploeg het rege- 
ringsprogram wel kan verwezenlijken. Rationeel, 
althans rationeler zou zijn een stelsel waarin een­
maal aangezochte kandidaatministers een regerings- 
program opstellen dat vervolgens aan de fractie-
O O \leiders ter beoordeling wordt aangeboden . Dat
zou de mogelijkheid van consensus en coöperatie,
die voorwaarden zijn voor effectieve planning
3 9 )(niet omgekeerd) bevorderen.
Het niet zeer rationele karakter van de kabinets­
formatie komt tevens tot uiting in het verschijn­
sel dat minister-portefeuilles (soms) en staats­
secretariaten (regelmatig) worden gecreëerd op 
grond van politieke overwegingen en niet zozeer 
om zakelijke redenen van doelmatigheid en deskun-
4 1 )digheid . Daarop werd onlangs nog eens gewezen 
in het rapport van de "MITACO": "De wens het poli­
tieke gewicht dat men aan een bepaald beleidster-
v
rein hecht naar buiten toe zichtbaar te maken be-
4 0 )invloedt de keuze van het aantal bewindslieden"
Bovendien levert een "politieke" positie van een
staatssecretaris een extra risico op van een kabin-
netscrisis en bedreigt daarmee de continuïteit van
4 2 )het kabinetsbeleid , zeker indien de staatssecre 
taris een soort waakhondfunctie moet vervullen ten 
aanzien van zijn minister - niet - partijgenoot. 
Planning tijdens de kabinetsformatie zou - wil men 
echt van planning en niet slechts van vage doel­
stellingen spreken - moeten leiden tot een betrek­
kelijk vergaande prioriteitenstelling en detail­
lering van het toekomstige beleid in het regeer­
akkoord, waaraan kabinet en fracties (alsook de
17
.'partij-achterban) gebonden zouden moeten zijn. Van 
formele binding van de fracties is echter meestal43)geen sprake . En als er wel s; rake is van bin- 
ding van de fracties kan mer er staat op maken 
dat de beleidsvoornemens op een aantal punten toch 
niet worden of kunnen worden uitgevoerd, met alle 
politieke moeilijkheden die daaruit kunnen voort-
1 4 4 )vloeien . Detaillering, prioriteitenstelling 
en vastlegging van beleidsdoeleinden lijken onder 
de huidige politieke constellatie hoogstens moge­
lijk voor korte termijn beleid, waarvan men boven­
dien de financiële consequenties min of meer kan 
overzien. Wil men een redelijke zekerheid verkrij­
gen dat een geformeerd kabinet niet al te snel onder 
politieke moeilijkheden bezwijkt, dan is overigens
een "open structuur" van een regeerakkoord een eer-
45)ste vereiste . Een dergelijke open structuur is 
echter niet in overeenstemming met de eisen die 
planning stelt, te weten een duidelijke keuze 
van de beleidsdoeleinden.
Koopmans wijst op dit aspect van de kabinetsfor­
matie met betrekking tot integrale planning. Hij 
is van oordeel dat de formatie, die noodzakelijk 
gericht is op het gedurende langere termijn ver­
zekeren van een "workable consensus" tussen de 
coalitiegenoten, zich niet verdraagt met een ex- 
pi iciete en operationele formulering van doel- 
einden en een duidelijke prioriteitenstelling.
Hij stelt: "Planning leidt in het huidige proces 
van besluitvorming tot desintegratie binnen de 
coalitie" . Ook Tjeenk Willink is van oordeel 
dat ons stelsel van coalitiekabinetten het for- 47)muleren van expliciete beleidsvisies bemoeilijkt
•  •
Het komt mij voor dat beide schrijvers de spijker 
op de kop slaan: tracht men bij de kabinetsforma-
•  •  •
tie expliciete en operationele doeleinden vast te 
stellen, dan zal het vooreerst moeilijk zijn hier-
voor voldoende steun van verschillende fracties
*
(en partijen) te verwerven gezien hun onderling 
divergerende verkiezingsprograms. En, mocht het
rniettemin lukken op basis van een dergelijke expli 
ciete doelstellingen-formulering wel een kabinet 
te vormen, dan zal de geringste afwijking van die 
doeleinden leiden tot spanningen, hetzij tussen 
de coalitiepartners in het kabinet, hetzij tussen 
kabinet en kamerfractie(s).
In het feit dat bij de formatie gepolariseerde 
fracties moeten worden bijeengebracht, ligt wel­
licht het grootste probleem in de relatie formatie 
planning. Van Gunsteren wijst erop dat "orthodoxe 
planning is gekarakteriseerd door: uniformiteit, 
consistente waarden ... totale gerichtheid op het 
algemeen belang. Politiek is gekenmerkt door: 
pluraliteit, het zoeken naar praktische compromis- 
sen, ... conflicterende waarden, doelen en perspec
tieven, partijdige benadering van het algemeen be-
48)lang ..." . Vult men voor de term "politiek" 
het woord "kabinetsformatie" in, dan ziet men de 
problematiek m.i. juist voor zich.
De kabinetsformatie leidt tot compromissen, moet 
conflicterende waarden trachten te verenigen, 
honoreert partijbelangen. De kabinetsformatie is 
een bij uitstek sterk politiek proces. Een derge­
lijk proces is moeilijk te verenigen met de ra- 
tioneel-wetenschappelijke planningsgedachte, die 
geheel andere eisen stelt. Het is interessant te 
zien dat het onwetenschappelijke karakter van 
beleidskeuzen ook door het huidige kabinet wordt
onderkend. In de vervolgnota Contouren van een
4 9)toekomstig onderwijsbestel valt te lezen:
"... van belang is dat wetenschappelijke gegevens 
niet de enige en niet de beslis-
%
/  •
sende factor van het overheidsbeleid hoeven te 
zijn. Bij beleidskeuzen spelen politieke factoren, 
financiële overwegingen, opvattingen van betrokke- 
nen, geldende verplichtingen, overwegingen van 
recht, billijkheid en rechtvaardigheid, eisen van 
continuïteit, de schatting van de uitvoerbaarheid 
en de publieke opinie ook een rol". In deze opsom­
ming stuiten we op een aantal elementen die ook, 
of juist bij de kabinetsformatie een rol spelen: 
vanzelfsprekend de politieke factoren, ook echter 
opvattingen van betrokkenen, overwegingen van 
recht, billijkheid en rechtvaardigheid en, zeker 
de laatste jaren niet te verwaarlozen, de publieke 
opinie, die juist niet is gekenmerkt door unifor- 
miteit, consistente waarden en een totale gericht­
heid op het algemeen belang. Aldus vormt de for-
*matie een proces dat zich op andere gronden af- 
speelt dan die welke bij de planning een rol spe­
len en moeten spelen. Kortom: de formatie is een 
weinig geschikte gelegenheid om tot een expliciete 
en rationele keuze van lange(re) termijndoeleinden 
te komen.
5. Planning eist niet slechts het aangeven van doel­
einden, ook het aangeven van instrumenten om die 
doeleinden te bereiken. Een van die instrumenten 
vormt de wetgeving. Zo men al in staat zóu zijn 
tijdens de kabinetsformatie te "plannen", dan 
zou dit betekenen dat daarbij tevens een gecoör­
dineerd wetgevingsprogramma moet worden opge-
50)steld . Tot op heden geschiedt dit niet of 
nauwelijks. Met het opstellen van een regerings- 
program is kennelijk al zoveel tijd en inspan­
ning gemoeid, dat men aan de opstelling van een
51)wetgevingsprogramma niet meer toekomt . Ook 
na de formatie komt men daaraan niet toe. Op­
stelling van een dergelijk programma zou boven-
dien ‘een sterkere positie van de Minister-Presi- 
dent vereisen dan tot op heden het geval is om 
conflicten tussen de vakministers omtrent de prio-
9
riteiten van de sectorwetgeving te beslechten.
Mag op grond van het voorgaande worden geconclu­
deerd dat de kabinetsformatie zoals deze in Neder­
land plaatsvindt geen sterke basis biedt voor 
consistente en rationele planning, niet dient uit 
het oog te worden verloren dat daarin ook elemen­
ten een rol spelen, althans lang hebben gespeeld, 
die een zekere mate van planning, althans con­
tinuïteit van het beleid, bevorderen. Hierbij is 
primair te denken aan het feit dat gedurende 
lange tijd de kabinetsformaties zich hebben afge­
speeld rond één kamerfractie als middengroepering, 
aanvankelijk de KVP, later de confessionelen. 
Daardoor is een zekere mate van continuïteit, een
Cbelangrijk element van de planningsgedachte, ge-
52)waarborgd . In deze constellatie immers wijzigt 
de koers van het beleid zich slechts een beperkt 
aantal graden zodra na de kabinetsformatie een 
andere coalitie dan de voorgaande optreedt. Een 
extra 'factor ten voordele van de continuïteit 
van de planning eri haar uitvoering vormt daarbij
•  •het feit dat vele bewindslieden regelmatig naar
53)een volgend kabinet overgingen
Indien deze constellatie verloren gaat en de
kabinetsformaties zich zo gaan afspelen dat tel-
54)kens wisselende, instabiele coalities ontstaan
zonder een betrekkelijk grote middenpartij als 
centrum, valt te verwachten dat ook uit het oog­
punt van continuïteit van de planning en haar uit­
voering ons politiek bestel, dat scherp naar voren 
komt tijdens de formatie, voornamelijk negatief 
moet worden beoordeeld. Ook het ontstaan van een 
gepolariseerd "twee-stromenland", waarvan zowel
•  F
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binnen de P.v.d.A. als de V.V.D. voorstanders zijn 
te vinden, biedt overigens weinig voordelen uit het 
oogpunt van planning. Een dergelijk bestel leidt
r
immers licht tot een pendelbeweging in het beleid 
na iedere nieuwe verkiezing, waardoor aansluiting 
bij het beleid van het voorafgaande kabinet wordt 
bemoeilijkt .
c) Kabinet en planning
1. Een van de fundamentele problemen bij de planning 
en haar uitvoering is de cöordinatie van het be­
leid.
Tussen ministers onderling bestaat geen hiërarchie; 
er is naar staatsrecht geen minister die over coör­
dinerende bevoegdheden ten aanzien van andere minis­
ters beschikt. Nu is er in "de meeste gevallen ... 
sprake van zo complexe gebieden van staatszorg,
dat niet slechts een enkel departement daarmee te
56)maken heeft" . Coördinatie is dus noodzakelijk, 
zowel op het niveau van ministers en staatssecre­
tarissen, als op ambtelijk niveau.
Een aantal 'factoren belemmert deze coördinatie: 
het aantal departementen, het toenemende aantal 
staatssecretariaten, de sterk sectorale opbouw 
van de departementale indeling, de zware belasting
•  •van ministers, staatssecretarissen en hoge ambte­
naren, het feit dat in hét coördinatieorgaan, de 
ministerraad, te veel ter sprake komt dat niet daar 
ter sprake hoeft te worden gebracht, het veelal on­
bevredigend functioneren van de onderraden, het 
feit dat voor ministers en staatssecretarissen te 
weinig tijd overblijft zich aan fundamenteel toe- 
komst-onderzoek te wijden. Het zijn alle vraagstuk­
ken die door de Commissie voorbereiding onderzoek
57)toekomstige maatschappij-structuur (Cie. De Wolff) 
door de Commissie Interdepartementale Taakverdeling
c O \en Coördinatie (Cie. Van Veen) en onlangs door
de Ministeriële Commissie Interdepartementale Taak 
verdeling en Coördinatie zijn bezien. Een aantal 
van de voorstellen yan beide eerstgenoemde com­
missies is inmiddels gerealiseerd: er bestaat een 
Wetenschappelijke Raad voor het Regeringsbeleid, 
er treden bewindslieden als coördinerend bewinds­
man op (waarvan de positie overigens geenszins
58S.)duidelijk is) en er zijn verschillende inter­
departementale coördinatie-commissies. Ook is bij 
het Ministerie van Binnenlandse Zaken een Bureau 
Interdepartementale Taakverdeling en Coördinatie 
ingesteld.
Vele voorstellen zijn echter nog niet gerealiseerd
waaronder de belangrijkste wellicht zijn die met
betrekking tot wijzigingen in de departementale
59)taakverdeling . Het is moeilijk na de formatie 
van een kabinet fundamentele wijzigingen in de
I
departementale indeling aan te brengen. Het zou
dus bij de formatie moeten geschieden, zoals ook
59a)door de MITACO wordt gesteld . Uit het voor­
gaande bleek echter dat de formatieperikelen al 
zo groot zijn dat deze wijzigingen er veelal bij 
in schieten. De politieke overwegingen overheer- 
sen , die van doelmatigheid en efficiency raken 
op de achtergrond. Een nieuw kabinet komt aldus 
in beginsel voor dezelfde organisatorische pro­
blemen te staan als het oude.
In aansluiting bij het voorgaande verdient de
problematiek van de facet-planning en de sector-
61)planning bijzondere aandacht. Sector-planning
geschiedt in beginsel departementaals-gewijs. De 
departementen trachten hun eigen sector te ver­
zelfstandigen. Iedere minister (en, niet te ver-
geten, zijn ambtenaren) schermt het eigen terrein 
6 2)af . Facet-planning daarentegen is niet depar­
tementaal gebonden, daarbij "staat de aandacht
23
ê
voor één bepaald aspect van overheidsactiviteiten
6 3)voorop" . Het probleem is aldus dat de facet- 
planning alle relevante sectoren moet bekijken.
Dit vereist een grote mate van coördinatie die 
spanningen oproept tussen de sector-departemen- 
ten. Deze spanning doet zich niet alleen voelen 
bij de opstelling van de plannen, maar wellicht 
nog meer bij het ontwerpen van de wetgeving, 
nodig ter verwezenlijking van de plannen. Coördi­
natie van de wetgeving is een zwak punt: ieder 
departement (of zelfs dienst van een departement) 
heeft, zijn eigen wetgevings-afdelingen. Deze 
"voelen" zich in het algemeen sterk sector-ge- 
bonden, de onderlingemobiliteit is gering, een 
wetgevingsprogramma voor de gezamenlijke depar­
tementen ontbreekt, prioriteitenstelling geschiedt 
veelal slechts incidenteel en onverwacht, waar-
§
door lange termijnprojecten in de knel kunnen 
komen. Men kan zich afvragen of het geen aanbe­
veling zou verdienen te komen - juist in het kader 
van meer departementen omvattende planning - tot 
een "pool" van wetgevingsjuristen, die zo niet
alom dan toch wel op verschillende terreinen kun-
64)nen worden ingezet . Een dergelijk stelsel zou 
overigens misschien ook leiden tot een grotere een­
heid in opbouw en formulering van de wetsontwerpen 
alsook tot een verhoogde kwaliteit ervan uit het 
oogpunt van wetgevingstechniek.
3. Afgezien van deze departementale organisatorische 
problemen moet worden gewezen op vraagstukken van 
meer specifieke aard: het feit dat beleidsvoorbe­
reiding en beleidsbepaling zich nogal eens onaf­
hankelijk van elkaar ontwikkelen. Dit geschiedt 
vooral indien de beleidsvoorbereiding aan een ex­
tern orgaan is opgedragen. Soms wordt de beleids­
voorbereiding te laat afgestemd op de politieke
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uitgangspunten ' . Ook de beleidsevaluatie, 
een noodzakelijk element voor de opstelling en 
wijziging van plannen wordt als een zwakke scha-
r
kei in het beleidsvormingsproces gezien. Zo ook 
de relatie tussen de beleidsvoorbereiding en de 
beleidsuitvoering .
4. In dit verband moet ook worden gememoreerd de 
functionering van externe adviesorganen, waar­
omtrent de Wetenschappelijke Raad voor het Rege-
67)ringsbeleid twee rapporten heeft uitgebracht
Vooreerst valt daarbij op het grote aantal externe
adviesorganen. Op de redenen van die groei wordt
6 8)hier niet nader ingegaan . Het is hier vooral 
van belang de relatie tussen de functie van advies­
organen en het planningsbeleid van het kabinet na 
te gaan. Daarbij kan op een aantal positieve 
functies van adviesorganen voor de planning wor­
den gewezen: het verschaffen <ran (wetenschappelijke) 
informatie, het raadplegen van en overleggen met 
maatschappelijke organisaties en lagere bestuurs- 
instanties, het openen van de mogelijkheid tot 
participatie, inbreng van deskundigheid en erva­
ring, interdepartementale coördinatie, openheid 
en openbaarheid .
Daartegenover moet echter ook op negatieve aspec­
ten worden gewezen: de advisering neemt niet zel­
den veel tijd in beslag, adviesorganen worden als 
doofpot gebruikt en belemmeren een vrije keuze 
van de regering ten aanzien van het beleid: de 
zaak is "voorgekookt" en men kan er moeilijk meer 
van afwijken; de relatie tussen de adviezen en de 
politieke doelstellingen is soms zwak, een aantal 
adviesorganen is te zeer sectoraal samengesteld, 
hetgeen coördinatie belemmert, het grote aantal 
adviesinstanties belemmert het overzicht, veroor­
zaakt overlappingen en leidt tot onderling strij-
65)
•  •
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dige adviezen. Het lijkt dan ook tijd het snoei­
mes te gaan hanteren .
Het is, mede wegens gebrek aan onderzoek naar de
r
feitelijke inbreng van adviesorganen bij de plan­
ning, gevaarlijk conclusies ten voor- en nadele 
van deze instanties te trekken. Enige elementen 
lijken van bijzonder belang voor nader onderzoek:
• • de tijdsduur met advisering gemoeid, wat vooral 
van belang is voor de mogelijkheid van een tijdige 
aanpassing van reeds vastgestelde plannen; de re­
latie tussen de politieke doelstellingen van kabi­
net of minister en de beleidsvoorbereiding in het 
adviescollege, de onderlinge coördinatie van de 
advisering alsook de relatie tussen de advisering 
en de ministeriële verantwoordelijkheid. Op dit
•  •laatste punt wordt nog nader ingegaan (I.d.3.).
5. In het voorgaande was voornamelijk sprake van or-
%tganisatorische problemen waarvoor het kabinet staat 
in het kader van planning. Aan deze problematiek 
wordt de laatste jaren vooral vanuit bestuurskun- 
dige en politicologische hoek nogal wat aandacht 
besteed. Weinig aandacht wordt echter gevestigd op 
een uit staatsrechtelijk oogpunt belangwekkend 
verschijnsel: de personalisering van het gezag 
c.q. het beleid. Naar staatsrecht dient het kabinet 
homogeen te zijn; van interne meningsverschillen 
dient tijdens de rit van het kabinet naar buiten 
niet te blijken; optreden naar buiten van een of 
meer ministers dient te passen in het kabinetsbe­
leid.
Een dergelijke vorm van homogeniteit sluit aan 
bij een van de elementen die vereist zijn voor 
planning, te weten consensus. Planning door een 
kabinet laat niet toe dat individuele ministers 
zich politiek laten gelden door afwijkend gedrag. 
Het ambt "plant", niet de personen.
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Nu ziet het er de laatste jaren naar uit dat er 
een zekere "personnalisation du pouvoir" optreedt; 
niet zozeer van één persoon, de minister-president 
die namens het gehele kabinet optreedt, wat wél 
met kabinetsplanning is te rijmen, doch van afzon­
derlijke ministers die niet nalaten via televi- 
71)sie , radio en pers uiteen te zetten wat zij 
als wenselijk, onwenselijk, haalbaar of onhaal­
baar beleid zien, hetgeen zich vooral voordoet 
bij nadering van de verkieziengen. M.a.w.: 
frequente verkiezingen, zoals in Nederland het 
geval is, werken personalisering in de hand. Het 
komt mij voor dat dergelijke vormen van indivi­
duele profilering, niet goed zijn te rijmen met
72)de eisen die planning stelt, namelijk een-
heid van voorbereiding en uitvoering van beleid.
Door zich individueel te exponeren stellen de
ministers (en staatssecretarissen) zich extra
73)bloot aan pressie van buitenaf , door partij- 
organen, belangengroeperingen, lagere besturen, 
de pers. Dit mag aantrekkelijk zijn of lijken 
uit het oogpunt van openheid en democratische 
controle, het belemmert de besluitvaardigheid en 
eenheid van beleid binnen het kabinet: de indi­
viduele minister zal zich ter staving van zijn 
opinie kunnen beroepen op bijval van de voornoem- 
de instanties en groeperingen. Er kunnen verwach­
tingen zijn gewekt die het kabinet moeilijk níet 
kan honoreren, hoewel dat honoreren niet past in 
het algemene kabinetsbeleid.
Personalisering brengt bovendien andere risico*s 
met zich mee. Vooreerst bevordert zij het ont­
staan van kabinetscrises. Men wijt het voeren 
van een bepaald onderdeel van het beleid niet aan 
het gehele kabinet (dat men overigens wel accep­
tabel acht en niet wil laten vallen), doch aan
f%
- 2 7 -
één persoon (die men daarom niet acceptabel 
acht en wel wil laten vallen). Er ontstaat dan 
licht, pressie vanuit partijorganen of publieke 
opinie om deze persoon uit het kabinet te verwij­
deren, waardoor de poorten voor een kabinets­
crisis wijd openstaan. Omgekeerd kan personali- 
sering er toe leiden dat de populariteit van 
een of enkele leden van het kabinet de val van
«
het gehele kabinet veroorzaakt, indien die "popu­
laire" kabinetsleden verklaren het (op punten) 
niet met het kabinetsbeleid eens te zijn. Vinden 
zij op basis van hun populariteit voldoende steun 
bij hun fractie en partij, dan ligt het in de 
rede dat zij ondanks het feit dat het kabinets­
beleid in totaliteit wordt toegejuicht of aan­
vaard, uit het kabinet zullen treden en daarbij 
hun geestverwanten alsook het gehele kabinet
«
tot ontslagname dwingen. Aldus ontstaat het risi­
co van snelle kabinetswisselingen.
Welnu, snelle kabinetswisselingen zijn in het al­
gemeen niet bevorderlijk voor de continuïteit en 
doortastendheid in de planning en de uitvoering
74)ervan . Integendeel: "la programmation exige
75)autorité, compétence, continuité du pouvoir" ' .
Voor een bewindsman is het bovendien weinig aan-
trekkelijk een lange termijn beleid te voeren,
indien hij met redelijke zekerheid weet dat hij
de afronding van de planning en zeker haar rea-
lisering niet meer zal meemaken. En zo er dan toch
wordt gepland, valt te voorzien dat in feite de
gehele planning verschuift naar de niet-politieke
organen, de ambtenaren en technici die daardoor
76)materieel bezien tot politieke organen worden 
Ook is aan personalisering het risico verbonden 
dat men plannen van een vorig kabinet niet zozeer
•  f
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ziet als besluiten van een ambt, waarbij door het 
na verkiezingen opnieuw samengestelde ambt in 
beginsel zoveel mogelijk zou moeten v/orden aange- 
sloten, doch meer als besluiten van een toevallig 
zus of zo samengestelde groep mensen.
Bestaat het kabinet na verkiezingen uit andere 
personen, dan zullen deze zich, daar zij zich niet 
primair als ambtsdrager beschouwen, doch veeleer 
als ménsen, minder gebonden voelen aan eerder ge­
nomen besluiten inzake planning en haar uitvoering 
Ook op deze wijze kan personalisering van gezag de 
mogelijkheden van beleid op langere termijn beknot 
ten 77).
Personalisering van gezag lijkt slechts te rijmen 
met de gedachte van planning in stelsels waarin 
het staatshoofd (bv. V.S. en Frankrijk) dan wel 
de regeringsleider (bv. Engeland) een sterk domi­
nante positie inneemt die bovendien gedurende een 
betrekkelijk lange periode is gewaarborgd. Slechts 
in die vorm van personalisering is homogeniteit 
en continuïteit van het beleid in redelijke mate 
verzekerd, bestaan er goede voorwaarden voor
7 8 )continuïteit in de planning en haar uitvoering
In een coalitiestelsel als het Nederlandse ligt
een sterk dominante positie van de Minister-Presi-
79)dent niet voor de hand , hoewel daartoe wel 
pogingen zijn gedaan. Men hoeft maar te denken 
aan de voorstellen inzake de gekozen kabinetsfor­
mateur of de gekozen minister-president. Wellicht 
is uit het oogpunt van planning, zonder te komen 
tot een sterke eenhoofdige leiding, een van de 
weinige effectieve oplossingen de zittingsduur 
van een kabinet te fixeren op een bepaald aantal 
jaren, binnen welke termijn het niet ten val kan 
worden gebracht.
% /
A. Ilauriou drukt het kernachtig uit: "Le gouver­
nement d'une société industrielle moderne du type 
occidentale implique une emprise sur l'avenir ... 
Une planification, même indicative, implique, en 
effet, une orientation globale de 1'économie 
(en vele andere onderwerpen, C.K.), opérée en 
liaison avec l'Etat. Si la durée du gouvernement 
n'a pas de rapport avec celle du Plan, ce dernier
on)devient la seule affaire des technocrates ..."
Ik merkte het reeds op: uit een oogpunt van plan­
ning ligt een dergelijke oplossing voor de hand.
Of we daarom daarvoor moeten kiezen betwijfel ik.
Ik voel er niet veel voor, maar dit is geen weten­
schappelijk oordeel,
d) Ministeriële verantwoordelijkheid en planning
1. De leden van de Tweede Kamer der Staten-Generaal 
worden gekozen voor 4 jaren. In beginsel corres­
pondeert daarmee de zittingsduur van een kabinet. 
Sinds de Tweede Wereldoorlog heeft echter slechts 
het kabinet De Jong zonder crisis de rit uitgeze­
ten. Zie ik het wel, dan ligt hier een essentieel 
staatsrechtelijk vraagstuk met betrekking tot de
planning, onder verantwoordelijkheid van een of
81)meer ministers dan wel van het gehele kabinet 
Planning strekt zich veelal over meerdere jaren 
uit; planning eist deskundigheid. Men kan zich 
afvragen hoe hiermee te rijmen is het feit dat 
sinds de Tweede Wereldoorlog een minister of kabi­
net (afgezien van "overgaande" ministers) in ons 
staatsbestel gemiddeld maar iets meer dan twee 
jaar, al dan niet in demissionaire status, aan het 
bewind is geweest. Het vaststellen van plannen eist 
lange voorbereiding. Wil een minister (of kabinet) 
op die voorbereiding invloed kunnen uitoefenen en 
daarvoor reële verantwoordelijkheid dragen, dan 
zal hij (het) bij die voorbereiding betrokken
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moeten zijn geweest. De uitvoering van eenmaal 
vastgestelde plannen neemt tevens veelal geruime 
tijd in beslag. Ook met een ministeriële verant­
woordelijkheid voor die uitvoering, wil die ver- 
antwoordelijkheid inhoudelijk van betekenis zijn, 
is een snelle afwisseling van politieke ambts­
dragers moeilijk te rijmen. We staan hier voor het 
verschijnsel dat de functie, het beleid, voor 
langere tijd wordt geprogrammeerd, b.v. voor 5 a 10 
jaar, terwijl degenen die voor de inhoud van die 
programmering en haar uitvoering verantwoordelijk­
heid moeten dragen gemiddeld slechts ruim twee 
jaar aanblijven. Stelt men nu die ambtsdragers 
verantwoordelijk, dan moge dit een formele ver­
antwoordelijkheid van de minister zijn, materieel 
berust de verantwoordelijkheid voornamelijk bij 
diegenen die bij de gehele programmering betrok­
ken zijn geweest, de ambtenaren.
Er is hier een duidelijke relatie aan te wijzen 
met de problematiek van de personalisering. Het 
verantwoordelijk stellen van een kabinet of minis­
ter houdt juist personalisering in. Geschiedt 
deze zeer frequent, dan stelt men ambtsdragers 
verantwoordelijk voor een beleid dat zij niet 
zelf hebben gevoerd (of slechts zeer ten dele), 
voor een beleid waarvoor zij geen verantwoorde­
lijkheid künnen dragen, daar zij eenvoudig geen 
gelegenheid hebben gekregen hun stempel daarop 
te drukken. Personalisering, democratische con­
trole, is slechts van betekenis indien er inder­
daad iets te controleren is dat door de ambts­
drager zelf (grotendeels) is verricht. In het 
kader van de planning betekent dit dat de ambts­
termijn van een minister of kabinet meer zou 
moeten overeenkomen met de termijnen waarvoor 
wordt gepland dan heden het geval is.
Gelijksoortige overwegingen gelden ook voor de
instanties die controle op de planning moeten $ •* uitoefenen, de Kamers der Staten-Generaal. Worden 
deze frequent opnieuw samengesteld, is er sprake 
van een groot verloop bij de parlementsleden, dan 
moet worden gevreesd dat voldoende deskundigheid
en politieke ervaring ontbreken om een consistente
8 )controle uit te oefenen . Daarvan kan immers
slechts eerst sprake zijn indien dezelfde personen
gedurende langere tijd zijn geconfronteerd met
het (middel-)lange termijnbeleid .
Op bovenstaande problematiek wordt gewezen door de
84)RARO in zijn advies uitgebracht naar aanleiding
van de verstedelijkingsnota. De Raad stelt: "Span­
ning met politieke verantwoordelijkheid ... isOC \inherent aan elke vorm van meerjarenplanning"
Deze spanning neemt toe, indien de neiging bestaat 
die politieke verantwoordelijkheid frequent gel­
dend te maken door het doen vallen van een kabi- 
net. Niet allèen wordt daardoor de planning op 
zich gestoord, doch - en dit lijkt mij van meer 
belang - de politieke verantwoordelijkheid dreigt 
inhoud te gaan missen, daar degene die verantwoor­
delijk wordt gesteld in feite niet of nauwelijks 
verantwoordelijk is. Er kan hoogstens - formele - 
verantwoordelijkheid van een nieuw optredend 
kabinet of optredende minister worden geconstru­
eerd voor het overnemen van bestaande of in voor­
bereiding zijnde plannen, waarvan de inhoud aan 
een dergelijk kabinet of minister wellicht in 
niet geringe mate ontgaat. Zodra men echter deze 
vorm van ministeriële verantwoordelijkheid vol­
doende acht, moet men zich de vraag stellen wie 
dan voor de inhoud van het langere termijn-beleid 
verantwoordelijk zijn. Daarvoor kunnen slechts 
diegenen verantwoordelijk zijn die de inhoud 
hebben vastgesteld, althans gedurende geruime 
tijd grote invloed op die vaststelling hebben uit-
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geoefend.
2. In verband met de relatie planning - ministeriële
verantwoordelijkheid lijken tevens van belang de
resultaten van onderzoek in de Verenigde Staten.
86)Bolan stelt : "Thus, an appointed body whose 
accountability is somewhat obscure is more prone 
to action than a elected body whose mandate is 
continually challanged at the polls. Accountabili­
ty itself has a influence. One might expect a 
decision-making unit with a large clientele and 
a long term of office to be more prone to positive 
action than a decision making group with a specia- 
lised clientele and a short time of office ...".
Zo deze stelling grond van waarheid bezit, bete­
kent dit voor de Nederlandse verhoudingen dat een 
kabinet, dat met een betrekkelijke ’short time of 
office" rekening heeft te houden en onder druk 
staat van een voortdurende "accountability", min- 
der geneigd zal zijn tot planning. Het risico te 
worden heengestuurd werkt belemmerend op het nemen 
van besluiten voor langere termijn. Men zal in 
verband met de frequente verkiezingen hoogstens
nog trachten korte-termijn-resultaten te boeken,
' 8 7)waarop men zich kan beroepen , dan wel geheel
geen besluiten van enige importantie of omstreden
karakter nemen. In dit kader past - zo lijkt het -
zeer wel het de laatste jaren sterk toegenomen
8 8)aantal tentatieve nota's , waarin geen beleid
wordt bepaald, doch slechts voorstellen voor te
voeren beleid worden gedaan, waarmee de eigenlijke
beslissing in feite een aantal jaren wordt uitge-
89)steld , zo zij al genomen wordt. Inmiddels zal 
immers veelal een nieuw kabinet zijn opgetreden en 
zullen de Kamers opnieuw zijn samengesteld.
3. Een geheel ander aspect van de relatie ministerië­
le verantwoordelijkheid - planning vormt het feit
i
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dat de laatste jaren meer en meer externe advies­
organen zijn ingeschakeld bij de voorbereiding van 
het lange termijn beleid. Hoewel dergelijke organen 
formeel functioneren als echte adviesorganen, waar­
van een minister of kabinet de aanbevelingen en 
commentaren vrijelijk naast zich neer kan leggen, 
ziet het er naar uit dat deze instanties een (grote) 
rol spelen als overlegorgaan, waarin getracht
wordt tussen de verschillende overheidsniveau s
en belangengroeperingen overeenstemming omtrent
het te voeren beleid te verkrijgen. Men kan zich
afvragen of het voor een minister of kabinet nog
wel goed mogelijk is van de "adviezen" van derge-
90)lijke "inspraak-" en "participatieorganen" af
91)te wijken . Moeizaam bereikte compromissen zou­
den daarmee worden teniet gedaan. Zo afwijking van 
uitgebrachte adviezen inderdaad bemoeilijkt wordt, 
lijkt dit te’betekenen.dat de minister nog slechts 
formeel verantwoordelijk is voor de overname van 
het advies, doch dat de materiële verantwoordelijk­
heid voor de inhoud van het beleid moeilijk meer
•  •  te lokaliseren is, daar deze diffuus verspreid is
over de partijen die hebben deelgenomen aan de
9 2)voorbereiding van het advies . Het is dan moei­
lijk aan te geven welke van de deelnemende partij­
en de doorslag met betrekking tot het uitgebrachte 
advies hebben gegeven. Van Poelje stelt m.i. dan 
ook terecht dat "bij het participatiemodel de moge­
lijkheid om het bestuur verantwoordelijk te stel­
len voor concrete beleidsuitkomsten verminderd
(is)" 93) .
Inschakeling van representatief samengestelde ad­
viesorganen, welker advies de minister c.q. het 
kabinet volgt, kan ook meebrengen dat het parle-
•  •
ment minder bewegingsvrijheid geniet bij het ver­
antwoordelijk stellen van ministers of kabinet.
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0 ^Deze'zullen zich immers (kunnen) beroepen op de be­
reikte overeenstemming met de direct betrokkenen 
of op hun deskundigheid, hetgeen eer» sterk legiti­
merend effect kan hebben ten opzicht van de Kamer(s)
In een dergelijke constellatie gaat het adviesor-
94)gaan licht de representatieve rol spelen die
naar staatsrecht aan de Kamers der Staten-Generaal 
toevalt. Hoewel formeel-staatsrechtelijk de Kamer (s) 
immer in staat zal (zullen) zijn de eigen visie te 
doen prevaleren, kan men zich afvragen of zij daar­
toe in een dergelijke situatie snel het initiatief
95)zullen nemen , zeker in een tijd waarin de in­
spraak van belangengroeperingen hoog wordt aange­
slagen en de representativiteit van de Kamer(s)
96)van vele zijden wordt betwist . Illustratief is 
in dit verband wat J.M. Kan schrijft over de "eer- 
ste commissie Kan", die moest adviseren omtrent
%
de lijkverbranding. De commissie had na veel over­
leg een bepaling geredigeerd, waarvan Kan zelf 
zegt dat ze weinig fraai was. Maar, "waar zij een 
wezenlijk onderdeel uitmaakte van het bereikte 
compromis, vonden voorstellen om haar te schrappen
97)(in de Tweede Kamer, C.K.) geen meerderheid" .
4. Tenslotte nog een enkele opmerking over de indi- 
■ viduele en collectieve verantwoordelijkheid. Een 
groot aantal beleidsplannen wordt voorbereid en 
opgesteld door meerdere departementen gezamenlijk. 
Men kan bij dergelijke beleidsplannen stellen dat
hier het collectieve beleid van het kabinet op de 
voorgrond staat, waarvoor het m.i. dan ook collec­
tieve verantwoordelijkheid draagt.
Nu is, zoals reeds vermeld, een plan op uitvoering 
gericht. Men zou dus verwachten dat ook voor de 
(resultaten van de) uitvoering dezelfde collec­
tieve verantwoordelijkheid bestaat. Opvallend is 
nu echter dat de uitvoering van een aantal (facet-)
plannen geschiedt via de sectorlijnen. De WRR 
stelt: "Zo is de coördinatie van de beleidsvoor­
bereiding op het gebied van de ruimtelijke orde­
ning formeel geconcentreerd bij Volkshuisvesting 
en Ruimtelijke Ordening, terwijl de uitvoering
voornamelijk elders plaatsvindt (Verkeer en Water-
98)staat, Landbouw en Visserij)"
Een dergelijke constellatie brengt mede dat de 
verwezenlijking van een "collectief" plan komt 
te berusten bij enkele "individuele" sector-minis- 
ters. De vraag rijst dan wie primair aangesproken 
moeten worden voor de wijze van de (niet-)reali­
sering van de beleidsvoornemens van het kabinet: 
het kabinet of de betrokken sector-minister. Het
komt mij voor dat in dergelijke gevallen primair
99)het kabinet zou moeten worden aangesproken
Men zou namelijk het feit dat een bepaald depar-
9
tement (grotendeels) met de uitvoering van een 
plan is belast, kunnen beschouwen als een louter 
praktische taakverdeling (vgl. de verantwoordelijk­
heid van G.S. en B . en W. waar formeel alleen 
sprake is van collegiaal bestuur en toch een zekere 
"portefeuille-verdeling" optreedt). Voor de uit-
•  •  voering van die taak is dan niet de sector-minister, 
aansprakelijk, doch het gehele kabinet. De vraag wie 
dan in de Kamer optreedt, de minister-presi- 
dent, dan wel de sector-minister namens het kabinet, 
lijkt daarbij van secundair belang.
Zo deze opvatting juist is brengt zij mee dat de 
toename van het aantal plannen, en zeker van facet- 
en integrale plannen, leidt tot een steeds sterkere 
collectivering van de ministeriële verantwoordelijk­
heid, niet slechts voor de planning als zodanig, 
doch ook voor de uitvoering ervan. Dat zou dan tevens 
betekenen dat kritiek op het beleid van één sector- 
minister , gevolgd door alleen zijn ontslag, voor­
zover nog mogelijk, nóg minder in de rede ligt; 
zodra er fundamentele onenigheid tussen minister 
en Kamer(s) zou ontstaan, zou dit leiden tot ont- 
slagaanvrage van het gehele kabinet.
Men kan zich afvragen of een dergelijke tendens 
tot collectieve verantwoordelijkheid niet een te 
zware druk legt op het beraad en de coördinatie in 
de ministerraad. Men zal immers eerst collectieve 
verantwoordelijkheid willen aanvaarden, indien 
het sector-beleid ter uitvoering van plannen in 
de ministerraad is getoetst. Dit zou slechts an­
ders kunnen zijn als er binnen het kabinet een 
zo grote mate van onderling vertrouwen tussen de 
coalitiepartners bestaat dat men eikaars minis­
ters "ongezien" dekt. Daar zag het in de afgelopen 
tijd niet sterk naar uit.
Hoe dit ook zij, de verantwoordelijkheid voor de 
onderling samenhangende plannen en hun uitvoering 
moet m.i. primair worden gezien als een collectieve. 
Zelfs sector-plannen en hun uitvoeringsmaatregelen 
bevatten zoveel raakpunten met het beleid van (de) 
overige departementen dat van bestuur door één
individuele bewindsman meestal moeilijk kan worden
99a)gesproken . Daarmee lijkt, voor wat betreft
de planning, de gedachte van de individuele minis­
teriële verantwoordelijkheid grotendeels van de 
baan. Zo die al geldend kan worden gemaakt ,
kan dit, zie ik het goed, slechts geschieden op 
grond van politiek-persoonlijke overwegingen, zoals 
"incompatibilité d'humeur". Zodra echter inhoude- 
lijke overwegingen ten aanzien van het (niet) ge­
voerde beleid een rol zouden spelen, zouden deze 
niet slechts één minister, doch het gehele kabinet 
raken.
Wel moet bij het bovenstaande deze kanttekening 
worden gemaakt: de Kamer blijft formeel vrij slechts
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één minister verantwoordelijk te stellen. Het 
hangt dan van het kabinet af, of daaruit een com­
plete kabinetscrisis voortvloeit. Zo kan ook 
het kabinet, indien de Kamer voor een bepaald 
onderdeel van het kabinetsbeleid één minister 
verantwoordelijk stelt, weigeren daaraan de 
kabinetskwestie te verbinden. In het kader van de 
planning ligt dit m.i. echter niet zo voor de 
hand: de toegenomen coördinatie van het regerings­
beleid leidt tot een toename van de collectieve 
verantwoordelijkheid, zoal niet naar staatsrecht 
dan toch wel naar de praktijk .
6. Een uit het oogpunt van planning belangwekkende 
vraag is nog welk stelsel, dat van de individuele 
verantwoordelijkheid dan wel dat van de collec- 
tieve verantwoordelijkheid, uit het oogpunt van
planning de voorkeur verdient. Planning eist,
tzoals reeds is opgemerkt, een voldoende mate van 
continuïteit. Zou nu geconstateerd kunnen worden 
dat een stelsel van collectieve verantwoordelijk­
heid de ministers meer tegen ontslag beveiligt 
dan in een stelsel van individuele verantwoorde- 
lijkheid het geval is, dan zou men uit het oog­
punt van de voor planning vereiste continuïteit 
aan het eerstgenoemde de voorkeur moeten geven.
De kwestie is echter of dit het geval is. Het lijkt 
mij-niet te bewijzen dat in een stelsel waarin de 
individuele verantwoordelijkheid meer op de voor­
grond zou hebben gestaan, er frequenter individu-, 
ele ministers zouden zijn heengezonden dan dat er
nu kabinetscrises zijn geweest. Weliswaar wijst
102)Vis' analyse in de richting, dat uitbreiding
van de collectieve verantwoordelijkheid leidt tot 
een zekere beveiliging van de positie van de indi­
viduele minister, maar over de verhouding van het
aantal "individuele" crises en het aantal complete
i
kabinetscrises is daarmee nog niets gezegd. Het is 
zeer wel mogelijk dat door de verschuiving in de 
richting van de collectieve verantwoordelijkheid 
het aantal kabinetscrises groter is geweest dan 
onder een stelsel van individuele verantwoorde­
lijkheid het geval zou zijn geweest. Zo dit inder­
daad het geval zou zijn, is die verschuiving uit 
het oogpunt van continuïteit van het kabinets­
beleid en daarmee van de planning negatief te waar 
deren.
Overigens zou men kunnen stellen dat de planning 
gediend zou zijn met de mogelijkheid van tussen­
tijdse vervanging van "zwakke" ministers, zonder 
dat daaruit een kabinetscrisis voortvloeit. Die 
mogelijkheid zou echter eerst zinvol zijn, indien 
de kabinetten gemiddeld langer dan de nu gebruike­
lijke periode aan het bewind blijven. Onder het
t
huidige bestel kan er minstens op worden gerekend 
dat als gevolg van een kabinetscrisis de zwakke 
ministers vanzelf na ongeveer twee jaar het veld 
zullen ruimen, zij het dan met medenemen van de 
sterke broeders.
De Kamer (s) ' en planning ^
1. In het klassieke staatsrechtelijke model vormt de 
wet het besluit waarin het door het bestuur te 
voeren beleid is vervat, waarbij die wet veelal 
betrekkelijk nauwkeurig aangeeft aan v/elke gedrags 
regels het bestuur als uitvoerder en de burger als 
slachtoffer dan wel begunstigde van dat beleid 
zijn onderworpen. Bij mijn weten is in Nederland 
Donner een der eersten geweest die op wijzigingen 
in dat patroon heeft gewezen. In 1960 stelde hij: 
"De wet verliest menigmaal haar karakter van 
'Rechtssatz', van gedragsregel, hetzij voor het 
bestuur, hetzij voor den burger. Vaak bestaat haar 
inhoud uit weinig meer dan een machtiging aan het
bestuur oni ter bereiking van een dikwijls maar zeer 
vaag omschreven doel allerlei maatregelen te ne­
men" . Voorzover ik heb kunnen nagaan is het 
daarna weer wat stil geworden rond de functie van 
de wet, en daarmee van de medewetgevende Kamers 
der Staten- Generaal, totdat het fraaie artikel 
van T. Koopmans in Honderd jaar rechtsleven ver­
scheen *^ 5) . Hij stelde dat niet meer de wetgever 
hoofdzakelijk het beleid bepaalt, doch dat de wet 
•meer en meer is gaan fungeren als een van de mid­
delen die worden ingezet om een bepaald beleids­
doel te bereiken. "De wetgever ... is niet de 
beleidsbepaler: hij maakt beleid mogelijk en helpt 
het uitvoeren ... het wetgevend orgaan participeert 
in de beleidsvoorbereiding, verschaft het juridische 
kader voor de beleidsvoering en executeert mede een 
vaststaand beleidsprogram". Daarmee is dan ook de 
rol van de Kamer(s) gewijzigd: zij helpen een vast­
staand beleidsprogram slechts uitvoeren; stellen 
het echter niet mee op. De essentiële beslissingen 
vallen bij de vaststelling van dat program door 
de executieve, de Kamers reiken slechts mede de 
noodzakelijke middelen aan om het program te ver­
wezenlijken. Zou de rol van de Staten-Generaal 
daartoe beperkt blijven dan zou men inderdaad 
met Koopmans kunnen spreken van een "merkwaar- 
dige omkering van de triasleer": de executieve 
bepaalt het beleid, de wetgever voert het uit 
of helpt het uitvoeren.
Nu zou men kunnen menen dat de laatste jaren niet 
zonder meer gezegd kan worden dat alleen de exe­
cutieve het beleid bepaalt. Ik doel op het ver­
schijnsel van de nota, die aan de Staten-Generaal, 
althans de Tweede Kamer, ter "goedkeuring" wordt 
overgelegd. Eerst na een dergelijke "goedkeuring",
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waardoor het te voeren beleid wordt gefiatteerd,
*  •
worden de wetsontwerpen, nodig voor de realisering 
van de in de nota vervatte beleidsvoornemens/ in­
gediend. Het verschijnsel nota verdient nadere aan­
dacht, omdat het zou kunnen leiden tot een zekere 
revaluatie van de beleidsbepalende rol van de 
Kamer(s) *^6)f zij het dan niet in de vorm van 
wetgeving . Vooralsnog luiden, zoals zal
blijken, mijn bevindingen voor Nederland negatief, 
zowel ten aanzien van de beleidsbepalende rol die 
de Kamers mede zouden vervullen, als met betrekking 
tot de beleidsvastleggende functie van de nota 
in het algemeen.
3. Over nota's is de laatste jaren het een en ander
. Geen van de schrijvers weet er
goed raad mee.
Staatsrechtelijk lijken de volgende punten van 
belang:
Welke is de betekenis van de aanvaarding van een 
nota door de Kamer(s) 109)^
Is de regering gehouden, tot b.v. indiening van de 
eventueel nodige wetsontwerpen als instrument ter 
uitvoering van het in de "goedgekeurde" nota neer­
gelegde beleid?
En, is (zijn) de Kamer(s) gehouden een dergelijk 
wetsontwerp te aanvaarden? Wat staat een minister 
of kabinet te doen als de Kamer(s) zich tegen een 
gepresenteerde nota keert (keren)? Bestaat er dan 
een plicht het voorgestelde beleid niet ten uitvoer 
te brengen?
Is het goed mogelijk dat de Kamers wijzigingen in 
de nota aanbrengen?
Hebben de zogenaamde "amenderende moties" vr*rp] i ch- 
tende werking?
Zo men dit complex van vragen bevestigend zou
j
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kunnen beantwoorden, zou men inderdaad kunnen 
spreken van een aanzienlijke invloed van de Kamer(s) 
op het te voeren beleid. M.i. kan het antwoord 
echter niet bevestigend luiden.
Vooreerst ziet het er naar uit dat het aanbrengen 
van enigermate belangrijke wijzigingen in een nota 
door de Kamer(s) feitelijk nauwelijks mogelijk is, 
waarmee een van de belangrijkste (zo niet het be­
langrijkste) middelen voor het parlement tot be­
leidsbeïnvloeding is uitgeschakeld. Een nota is 
veelal zo technisch en complex van aard dat even­
tuele wijzigingen op onderdelen het gehele bouwsel 
zouden doen ineenstorten. Bovendien berust een 
nota veelal op een aantal technische en wetenschap­
pelijke gegevens die voor de amateur-parlemen- 
tariër nauwelijks of niet te beoordelen zijn. Ook
dit sluit "amendering" zo goed als geheel uit,
ftenzij men het risico van een uit technische en 
wetenschappelijk oogpunt onzinnig plan zou willen 
aanvaarden. In Frankrijk, waar het "Plan" in wets- 
vorni wordt vastgesteld en amendering staatsrechtelijk 
mogelijk is, is men in het algemeen van oordeel 
dat deze feitelijk is uitgesloten, tenzij het gaat 
om amendementen van procedurele aard: "Si, juridique- 
ment, le Parlement a, dans ce domaine, la plénitude 
des pouvoirs, dans la rëalité les parlementaires 
ne sont guère que des figurants qui, placés devant 
une oeuvre monumentale élaborée en dehors d'eux, 
sont appelés a accomplir un geste rituel sans portee 
pratique" . Voorzover het parlement enige in­
vloed uitoefent, geschiedt dit in Frankrijk slechts 
met instemming van de regering, die in de vorm van 
"lettres rectificatives" aan de wensen van het par-
4- u 4- 110a)lement tegemoet komt
Maar, zo zal men zeggen, de volksvertegenwoordiging 
heeft dan tenminste nog deze invloed dat zij het
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%te voeren beleid-mede bindendvaststelt (dan wel 
verwerpt). Ook dit is kwestieus. Immers, zolang
- zoals in Nederland - de nota niet enige formeel- 
rechtelijke status bezit, kan zij slechts worden 
aangemerkt als een politieke afspraak tussen 
kabinet en Kamer(s). Hoewel meestal gedetail­
leerder en meer methodisch van opzet alsook van 
meer (wetenschappelijke) argumentatie voorzien, 
is zij uit staatsrechtelijk oogpunt wellicht het 
best te vergelijken met afspraken gemaakt tijdens 
de formatie van een kabinet . Aan deze afspra­
ken zullen Kamer en kabinet gebonden zijn zolang 
de politieke wil daartoe bestaat. Evenzo kunnen 
daarin met politieke instemming wijzigingen worden 
aangebracht. Aldus is er sprake van een geheel 
andere figuur dan bij een wet, die immers tot uit­
voering verplicht.
Zelfs indien een nota of beslispunt daaruit bij
112 )wet worden goedgekeurd , waardoor wél een for­
meel besluit ontstaat, blijft het probleem bestaan 
dat bij een latere wet ter realisering van (een 
deel van) de "nota-wet" van die wet kan worden af­
geweken, waarmee het doel van de nota, het fixeren
van een beleid op langere termijn niet wordt ver-
, . ... 113) wezenlijkt
Overigens, in Frankrijk, waar het "Plan", zoals
reeds opgemerkt, inderdaad bij wet wordt vastge-
114)steld , is er toch eerder sprake van een poli-
tieke dan van een juridische (zelf-)binding van
regering en parlement: "le Plan s'éloigne beaucoup
de ce qu'est fondamentalement une loi ... Toutefois,
on peut dire que ce Plan constitue du moins une
directive pour le gouvernement et que celui-ci
risquerait d'engager sa responsabilité politique
devant le Parlement s'il n'exécutait pas le Plan 
„ 115)
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Farjat stelt kort en bondig: "Le Plan est un
116 )acte politique" . Burdeau is - zoals vaak -
wijdlopiger: "Le Plan ... est un instrument de 
la politique générale des gouvernants dont il 
épouse toutes les fluctuations. On ne peut done 
concevoir qu'il leur impose d'autres obligations 
que "morales". Or on sait que, dans l'univers 
politique, la morale se confond avec l'opportuni- 
t é - 117).
Hoewel het Franse "Plan" niet geheel vergelijkbaar 
is met de Nederlandse plan-nota's, daar deze laat­
ste slechts deel-gebieden bestrijken, terwijl het 
"Plan" het gehele sociaal-economische beleid om­
vat, zijn beide wel vergelijkbaar in zoverre dat 
ook de Nederlandse plan-nota niet anders kan worden 
beschouwd dan als een politieke, niet juridisch
af te dwingen uiting van consensus tussen kabinet
v 118) en Kamer
4. Een uit het oogpunt van planning problematisch as­
pect van de nota (het plan) is bovendien het feit 
dat, voorzover zij al enige gebondenheid tussen 
kabinet en Kamer teweeg brengt, deze gebondenheid 
slechts bestaat tussen het kabinet dat de nota
heeft gepresenteerd c.q. verdedigd en de Kamer die
119)de nota heeft aanvaard . Dit betekent vooreerst
dat een nieuw kabinet niet met wetsontwerpen (of
andere maatregelen) ter uitvoering van een aanvaar-
t
de nota hoeft te komen . En komt een nieuw
kabinet - aangenomen dat het de nota heeft overge- 
nomen- wel met wetsvoorstellen ter uitvoering van 
de nota, dan is een nieuw samengestelde Kamer geens­
zins gehouden een beroep van het kabinet op de
121)aanvaarde nota te honoreren . De kans dat een
dergelijk beroep niet wordt gehonoreerd wordt gro­
ter naarmate de instabiliteit van de partijpoli-
122 )tieke verhoudingen toeneemt en de doorstroming
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van de kamerleden sneller plaatsvindt.
Het doel van een nota die lange of. middellange 
termijnplannen bevat zou moeten zijn het waarbor- 
gen van continuïteit in het beleid, zoals een wet 
dit doet. Daarmee is moeilijk te rijmen de situatie 
dat, zo een nota al enige binding teweeg brengt, 
deze binding slechts maximaal 4 jaar bestaat en 
vervolgens doorbroken kan worden op grond van 
nieuwe partijpolitieke verhoudingen. Dat een der­
gelijke constellatie voor de hand ligt, lijkt mij 
duidelijk. De wetgevingsmachine moet al zeer snel 
draaien, wil het lukken om in de kabinetsperiode, 
waarin een nota wordt aanvaard, ook de voor haar
123)uitvoering noodzakelijke wetten tot stand brengen 
Dit betekent dat een anders samengestelde Kamer dan 
die welke de in de nota vervatte beleidsvoornemens 
aanvaardde, haar oordeel zal moeten uitspreken over
9de wetsvoorstellen die de verwezenlijking van die 
voornemens moge.lijk maken. In de praktijk kan dit 
betekenen dat het naar aanleiding van de nota over­
eengekomen beleid tijdens de behandeling van de 
daaropvolgende wetsvoorstellen wederom (gedeeltelijk) 
wordt getoetst en wellicht verworpen. Daarbij speelt 
ook het feit dat als gevolg van tijdsverloop de 
omstandigheden sinds de aanvaarding van de nota 
veelal (aanzienlijk) veranderd zullen zijn een niet 
onbelangrijke rol.
5. Een extra probleem met betrekking tot nota's die
lange(re) termijn-beleid bevatten vormt het feit
dat de financiële consequenties van het te voerr-n
beleid veelal slechts zeer globaal zijn aangeg'.- 
124)ven , wat waarschijnlijk ook niet anders kan.
Deze komen eerst concreet aan de orde bij du behan­
deling van de wetsvoorstellen ter uitvoering van 
de in de nota vervatte planning en bij de jaarlijk­
se begrotingsbehandeling 125  ^. Pas dan blijkt duide-
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lijk of het voorgenomen beleid budgettair haal- 
baar is en of kabinet dan wel Kamer(s) voor de in 
de planning gestelde prioriteiten nog altijd even 
veel middelen beschikbaar willen stellen als aan­
vankelijk, in de nota, globaal was overeenqekomen. 
Zeker in perioden met een instabiele economie en on­
zekere toekomstverwachtingen maakt dit het vastleg­
gen van toekomstig beleid in nota's tot een 
dubieuze zaak. Ook al stemmen kabinet en Kamer op 
zich in met het in de nota vervatte beleid, latere 
ontwikkelingen kunnen alle voornemens geheel door­
kruisen, hetgeen pas duidelijk wordt ten tijde van 
de concretisering van het beleid in wettelijke 
maatregelen c.q. de begroting. Deze spanning tussen 
planning en het jaarlijks vaststellen van de begro­
ting wordt ook in de Franse literatuur vermeld: 
"Inversement, .le Plan est rigide dans la mesure 
où sa cohérence et ses perspectives à moyen terme 
sont incompatibles avec la souveraineté du Parle­
ment qui peut, à l'occasion des discussions budgét­
aires ultérieures, porter atteinte à ses orienta-
tions „ 126)
6. Het risico dat het in de nota vastgelegde beleid 
later niet in daarmee corresponderende wetgeving 
wordt geconcretiseerd bestaat ook om de navolgende 
reden. Het is aannemelijk dat voornamelijk de spe­
cialisten van de diverse kamerfracties de door het 
kabinet gepresenteerde nota's bezien en beoor-
delen 127) . De fracties .richten hun stemgedrag
grotendeels naar het oordeel van hun specialisten. 
Verdwijnen nu na de verkiezingen een of meer speci-
•  •  
alisten uit de Kamer, dan bestaat het risico dat 
een of meer fracties zich bij de beoordeling van 
de "uitvoeringswetgeving" van de nota zullen rich­
ten naar het oordeel van hun nieuwe specialist, die
er wellicht andere opvattingen op na houdt, dan zijn
r
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voorganger. Di’t betekent dat, wil een nota een 
goede kans van slagen hebben in uitvoeringswet­
geving te worden omgezet, er een zo groot moge­
lijke continuïteit zou moeten bestaan in de 
samenstelling van de Kamer. Zoals reeds eerder 
is opgemerkt neemt die continuïteit de laatste 
jaren echter eerder af dan toe.
7. Uit het voorgaande mag m.i. geconcludeerd worden
dat de nota niet de rol kan vervullen die de wet
als beleidsbepalend besluit vervulde. De nota
bindt de executieve noch het parlement, niet in
de kabinetsperiode waarin de nota werd aanvaard,
12 8)zeker niet voor een volgende kabinetsperiode
Dit betekent dat de beleidsbepalende rol van de
Kamer slechts incidenteel naar voren komt bij de
afzonderlijke wetten ter uitvoering van beleids-
plannen. Die beleidsbepalende rol is echter slechts
van secundaire betekenis, daar de wet veelal slechts
betrekking heeft op een gedeelte van het
complex van samenhangende beleidsmaatregelen en
bovendien vaak bijna blanco-machtigingen aan de
129)executieve bevat . Wellicht is het zelfs juis­
ter te spreken niet van (een restant) beleidsbe­
paling door de Kamer, maar slechts van de mogelijk­
heid tot beleidsblokkering. De Kamer kan de rea­
lisering van de vastgestelde beleidsvoornemens 
.slechts tegenhouden door de noodzakelijke wetsont­
werpen te verwerpen. Ook deze functie van de Kamer 
is belangrijk, doch zij is van andere aard dan die 
welke zij vervulde in het klassieke wetgovingsmodel . 
Wil een beleidsbepalende, althans medebepalende 
rol van de Kamer juridisch verzekerd zijn en hot 
plan inderdaad beleid dwingend vastleggen, dan 
lijkt een constructie, waarin een door de Kamer 
aanvaard plan tot uitvoering hetzij in de vorm 
van wetten, hetzij van bestuursbesluiten verplicht,
noodzakelijk. Dit zou echter, voor zover plannen 
uitvoering door wetten behoeven, een binding van 
de wetgever mee moeten brengen over - meestal - 
meer dan één tussen de verkiezingen liggende periode. 
"Erigé en loi, un plan exigerait, pour sa réussite, 
que le législateur présent lie le législateur de 
1’avenir ..." *^) . Een bijzondere status van de 
plan-wet boven die van de "gewone" wet in formele 
zin, is daarvoor vereist. Daarvoor is ook wel 
gepleit, het zogenaamde Planungsgesetz dat aan de 
werking van de lex posterior- en de lex specialis- 
regel onttrokken zou zijn *^0a) „ Een dergelijke 
constructie betekent echter dat de soevereiniteit 
van de gewone wetgever, d.w.z. de plan-uitvoerende 
wetgever, zou worden beperkt. Vooralsnog neem ik 
aan dat voor enige oplossing in deze richting, die
overigens, wil er niet slechts sprake zijn van
fSelbstbindung, tot grondwetswijziging zou nopen,
131)weinig steun zal zijn te vinden . En zelfs als
wel voor een dergelijke oplossing zou worden geop­
teerd, ziet het er naar uit dat de "plan-wet", 
reeds om redenen van het handhaven van voldoende 
flexibiliteit, geen andere werking zal kunnen heb- 
ben dan die van een richtlijn voor de executieve 
en het parlement. Een vergelijking met de sociale 
grondrechten dringt zich hier op. Ook deze kunnen 
moeilijk worden gelijkgesteld met een dwingende 
norm in klassieke zin. Veeleer zijn zij te beschou­
wen als multi-interpretabele taakstellingen, waar­
aan geen rechtsaanspraken, door wie of welke in­
stelling dan ook, kunnen worden ontleend. Daarmee 
ontvalt echter de zin aan de formele vastlegging 
van dergelijke "normen", of zij nu sociaal grond- 
recht heten, dan wel plan. Actieprogramma's als 
plannen en sociale "grondrechten" zijn m.i. niet
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juridificeerbaar, tenzij men ook zaken wil gaan 
vastleggën in de vorm van rechtsvoorschriften, 
terwijl zij dat inhoudelijk niet zijn. Het lijkt 
dan ook juist het plan te blijven kwalificeren 
als een politiek besluit, met alle daaraan inheren­
te onzekerheid voor de realisering ervan door 
wetgever en executieve.
8. Tot besluit verdient de positie van de Eerste
132)Kamer de aandacht . Nota's worden daar in het
algemeen niet behandeld. Wil de Eerste Kamer ook 
haar oordeel over een nota uitspreken, dan zal zij 
van de wens daartoe moeten doen blijken. Het ligt 
voor de hand aan te nemen dat de senaat niet in 
de gelegenheid is alle in de Tweede Kamer behan- 
delde nota's ook te bespreken, dit reeds om redenen 
van beschikbare tijd. Moet men nu aannemen dat de 
Eerste Kamer, indien zij besloten heeft een nota
•  •niet in behandeling te nemen, met die nota instemt 
en daarmee het recht heeft verspeeld latere wets- 
ontwerpen ter uitvoering van de nota niet te aan­
vaarden?
Afgezien van het feit dat inmiddels ook de Eerste 
Kamer geheel of gedeeltelijk opnieuw kan zijn samen­
gesteld, lijkt een dergelijke opvatting onjuist.
Het niet behandelen van een nota kan niet worden 
uitgelegd als een vorm van "Selbstbindung" van 
de Eerste Kamer. Dit reeds afgezien van do reeds 
eerder besproken vraag of een nota überhaupt bin­
dende werking bezit. Bovendien, juist waar net de 
uitvoeringswetgeving van de nota betreft, komt het 
mij voor dat de Eerste Kamer haar rol ten volle 
zal moeten blijven spelen. Niet geheel ten onrechte 
wordt de laatste tijd kritiek geleverd op de kwali­
teit van onze wetgeving. Een instelling als de 
Eerste Kamer zal daaraan in het bijzonder aandacht 
moeten besteden, en een wetsontwerp desnoods op
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grond van wetstechnische gebreken moeten kunnen 
verwerpen, ook al stemt zij in met de inhoud ervan
Decentralisatie en planning
1. Het is een Nederlandse traditie aan de decentralisatie 
grote waarde te hechten. Een van de belangrijkste ar­
gumenten vóór een gedecentraliseerd stelsel vormt de
democratie; het bestuur wordt zo dicht mogelijke bij
133)de burger gevoerd . Ook worden aangevoerd argu-
134)menten als spreiding van macht , geringere
bureaucratie en daardoor de mogelijkheid tot snellere 
aanpassing aan zich wijzigende omstandigheden .
Inmiddels zijn nagenoeg al diegenen die schrijven 
over planning en decentralisatie het erover eens 
dat de klassieke vorm van decentralisatie, waarin de 
verschillende bestuursniveaus - behoudens toezicht - 
grotendeels onafhankelijk van elkaar opereren niet 
meer is te handhaven. De Voorlopige Wetenschappelijke 
Raad voor het Regeringsbeleid merkt op: "Het is niet 
meer mogelijk de vroegere zelfstandigheid en onaf- 
hankelijkheid te handhaven. Daarvoor zijn er te veel
problemen die over de grenzen van provincies en gemeen-
136)ten heen zich aan ons voordoen" . Er moet met
andere woorden meer en meer in samenwerking beleid
worden bepaald en uitgevoerd.
» 137)Daarin ligt de tendens tot centralisatie besloten
Van Braam stelt: "Wie kiest voor 'geïntegreerd be­
stuur' en 'geïntegreerd beleid' spreekt bewust of on­
bewust zijn voorkeur uit voor een ... centralistische
138)visie op bestuur en beleid"
2. Aan een te sterk doorzetten van de centralisatie tracht 
men nu te ontkomen door (de uitvinding van) het com­
plementair bestuur, zo langzamerhand de deus ex machina 
voor alle vraagstukken betreffende de verhouding cen­
tralisatie - decentralisatie. Het merkwaardige nu is,
dat eigenlijk niemand exact weet wat onder complemen-
139)tair bestuur moet worden verstaan , terwijl de
term wel wordt gebezigd door al diegenen die de tegen-
standers van verdere centralisatie gerust willen 
stellen. De regering schrijft in de memorie van toe­
lichting bij het wetsontwerp reorganisatie binnen­
lands bestuur (blz. 55): "Kenmerkend voor de com­
plementaire bestuursvorm is, dat hij zich steeds 
manifesteert in een bewust over en weer elkaar aan­
vullend, ondersteunend en corrigerend handelen van 
verschillende bestuurslagen ... gericht op het vol- 
brengen van een (samenhangende) bestuurstaak".
Verder wordt echter gesteld: "... moeten wij ook 
thans nogmaals vaststellen, dat de gedachten omtrent 
deze nieuwe bestuursvormen nog onvoldoende zijn 
uitgekristalliseerd ... Het betreft hier onder meer 
problemen ... welke te maken hebben met ... de posi­
tie van de vertegenwoordigende organen ...".
Uit staatsrechtelijk oogpunt ligt het in het laatste 
een m.i. fundamenteel en nog onopgelost vraagstuk 
besloten. Hoe is gezamenlijke beleidsvoorbereiding 
en -uitvoering te rijmen met een niet-gezamenlijke 
verantwoordingsplicht aan de centrale respectieve­
lijk gedecentraliseerde vertegenwoordigende organen 
(Staten-Generaal, provinciale staten, gemeenteraad)? 
Reeds werd opgemerkt dat de voorbereiding van plannen 
op centraal niveau meer en meer geschiedt in overleg 
met de gedecentraliseerde besturen. Wordt een plan 
dan eenmaal vastgesteld, dan is het moeilijk zowel 
om aan te wijzen welke van de deelnemende partners 
de doorslaggevende inbreng heeft gehad, als om ver­
volgens op één van de betrokken niveaus de bereikte 
overeenstemming te bekritiseren. Er ontstaat aldus 
een welhaast onontkoombare vervaging en ineenstren- 
geling van de verantwoordelijkheid van de bestuurs­
organen van de verschillende bestuurslagen, waarbij 
zij over en weer naar elkaar kunnen verwijzen ter 
verdediging van de genomen beslissing ^ . Daarmede 
neemt de voor de decentralisatiegedachte essentiële
betekenis van-de regionale of plaatselijke volks-
14 1)vertegenwoordiging in betekenis af , tenzij men
tijdens de gezamenlijke beleidsvoorbereiding een 
frequente en diepgaande ruggespraak met de regiona­
le en plaatselijke vertegenwoordigende organen zou 
doen plaatsvinden, hetgeen echter weer grote pro­
blemen zou oproepen voor het besluitvormingsproces
en vermoedelijk zou leiden tot een grote mate van
1 4 2 )immobilisme . Er ontstaat dan namelijk een
figuur die sterk doet denken aan die van het bin­
dend mandaat. Deze problematiek wordt onderkend 
door Scheltema, waar hij stelt: "Wanneer men nu 
nagaat hoe complementair bestuur juridisch vorm 
kan krijgen ... betekent (dit) onder meer dat men 
moet zorgen, dat de invloed die de vertegenwoor­
digende lichamen op het bestuur hebben, voldoende
1 4 3 )groot blijft" . Ik vraag mij meer en meer af of
de gedachte van het complementair bestuur niet in 
fundamentele tegenspraak is met de idee van een 
reële verantwoordingsplicht op lokaal niveau.
De gedachte van complementair bestuur berust mede, 
zo niet grotendeels, op de veronderstelling dat de 
besturen van de verschillende bestuurslagen bereid 
zijn, d.w.z. mentaal bereid zijn, open te
staan voor wederzijdse beïnvloeding, elkaar be­
schouwen als min of meer gelijken die gezamenlijk
1 4  5)streven naar één gezamenlijk doel . Ik wees
reeds op de noodzaak van consensus over te bereiken 
doeleinden en te hanteren instrumenten, wil de 
planning en haar uitvoering slagen. Geelhoed for­
muleert het - in het kader van de E.G. - aldus: 
Continuïteit en coherentie vergen een voortduren- 
de consensus over uitgangspunten, doelstellingen 
en middelen van de planning. Onttrekt een
%•
van de partners zich ... aan de consensus, dan zet 
hij de continuïteit en samenhang en daardoor de 
coördinatie op het spel" . Nu komt het mij voor
dat het stelsel van decentralisatie juist niet pri­
mair op het bereiken van consensus is gericht. De 
constructie van een eigen volksvertegenwoordiging
en een daaruit voortgekomen dagelijks bestuur ten-
14 7)deert in de richting van pluralisme , van zelf­
standig, onafhankelijk gevoerd beleid, wil althans 
de democratie op het gedecentraliseerde niveau enige 
inhoudelijke betekenis hebben. Met andere woorden: 
doorvoering van complementair bestuur via (wettelijk 
verplichte) samenwerking en overleg waaruit ten­
slotte besluiten moeten voortvloeien, dwingt welis­
waar tot het bereiken van consensus, doch doet af­
breuk aan de eigenstandigheid en de eigen verant­
woordelijkheid op gedecentraliseerd niveau .
3. Daarbij komt dat het in de huidige constellatie moei­
lijk is voor te stellen dat het de centrale overheid 
zou zijn die zich zou aanpassen aan de beleidsvisie van 
de provincie- en gemeentebesturen en niet omgekeerd.
•  •Tekenend in dit verband is een passage in de memorie 
van toelichting bij het wetsontwerp reorganisatie 
binnenlands bestuur. Daar wordt gesteld (blz. 75):
"Maar het provinciaal programma is ook van belang 
voor de centrale overheid. Deze zal daardoor in een 
vroeg stadium inzicht verwerven in de beleidsvoor­
nemens van het provinciaal bestuur, daar tijdig reke­
ning mee kunnen houden en zo nodig bij sturend kunnen 
optreden ten opzichte van het provinciaal beleid".
Men ziet: niet de rijksoverheid past zich aan, doch 
het provinciaal bestuur zal zich dienen aan te passen. 
Het provinciale plan dient als aangrijpingspunt voor 
de centrale overheid om beter controle en invloed 
te kunnen uitoefenen. Overigens is ook niet goed in
9
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te zien hoe de centrale overheid zich zou kunnen of 
moeten aanpassen aan de beleidsvisies op provinciaal 
en gemeentelijk niveau. Indien deze onderling meestal 
en grotendeels zouden overeenstemmen, zou van een 
dergelijke aanpassing nog sprake kunnen zijn. Zodra 
echter de centrale overheid geconfronteerd wordt met 
een veelheid van onderling divergerende of tegen­
strijdige provinciale en gemeentelijke beleidsvoor­
nemens, kan van aanpassing aan het provinciale of 
het gemeentelijke beleid geen sprake zijn, doch hoog­
stens van aanpassing van het beleid voor de centrale 
overheid aan dat van één of enkele provincies of 
gemeenten, waardoor van het beleid van andere provin­
cies of gemeenten wordt afgeweken. Zo is het tenslot­
te toch de centrale overheid die de beslissende rol 
met betrekking tot de planning vervult.
4. De tendens tot centralisatie - ondanks alle fraaie 
woorden over complementariteit - vloeit ook voort 
uit het feit dat ter wille van de realisering van 
de planning waarborgen moeten worden geschapen voor 
een continue uitvoering. Waarborgen voor continuïteit 
zijn temeer noodzakelijk nu het gaat om een gezamen­
lijk beleid over meerdere jaren en meerdere zittings­
periodes van bestuurlijke en vertegenwoordigende col-
14 q)leges, die bovendien onderling niet overeenkomen 
Al is men al een bepaald beleid overeengekomen, wisse 
ling in de bestuurlijk-politieke verhoudingen bij een 
der betrokken bestuursniveaus kan leiden tot een 
gehele of gedeeltelijke lamlegging van de realisering 
van de beleidsvoornemens. Doorbreking daarvan is 
slechts mogelijk, indien door de centrale overheid 
de verplichting kan worden opgelegd uitvoering te 
geven aan de overeengekomen plannen. Niet voor niets 
wordt dan ook in de wetgeving steeds frequenter de 
figuur van de aanwijzingsbevoegdheid neergelegd. Deze 
constructie staat echter - dit zal duidelijk zijn -
ê•  •i
9
op gespannen voet met de eigen verantwoordelijkheid 
van het lokale of regionale bestuur. Zodra dit gevolg 
moet geven aan aanwijzingen van hoger hand, kan er 
van een reële verantwoordelijkheid voor het op basis 
daarvan gevoerde beleid nauwelijks nog sprake zijn, 
evenmin als dit het geval is bij gebonden medebewind .
5. Daarmee ben ik beland bij de problematiek van het toe­
zicht, waarover een korte opmerking.
Enerzijds lijkt de stelling verdedigbaar dat het ge­
meenschappelijk vaststellen en uitvoeren van beleid 
de klassieke toezichtfunctie min of meer overbodig 
maakt . Anderzijds kan men zich afvragen of een
toenemende planning er niet juist toe leidt dat de 
centrale overheid steeds meer geneigd zal zijn toe 
te zien op de implementatie van de planning. Daar­
voor zijn dan niet zozeer de figuren van de goedkeu-
152)ring en spontane vernietiging geschikt , als wel
het bovengenoemde stelsel van richtlijnen, aanwij- 
zingen en bevelen, alsook verwaarlozingsconstructies 
die afwijken van de normale zoals vervat in de gemeen­
tewet en de provinciewet. Tevens is te denken aan ver­
schillende vormen van financiële bijdragen die onder
- stringente - voorwaarden worden verleend. Dergelijke 
figuren grijpen aanzienlijk verder in in het regionale . 
of lokale bestuur, dan de goedkeuring of vernietiging
die immers slechts een bepaald beleid voorkomen, echter
, . 153)niet ertoe dwingen
6. Tot besluit van deze paragraaf kan v/orden gewezen op 
de spanning die bestaat tussen planning en decentrali­
satie uit het oogpunt van de voor de bijstelling van
de planning nodige informatie over het gevoerde beleid. 
Het is daarmee niet altijd even eenvoudig gesteld. 
Vooreerst is het zo dat tussen het tijdstip van de 
totstandkoming van de plannen en de feitelijke uit­
voering ervan (zo die al geschiedt) een lang tijdsver-
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loop kan liggen. Daardoor neemt de waarde van de er­
varingen die men bij de uitvoering opdoet voor de 
bijstelling van de plannen af, of is er wellicht 
zelfs weer een herziening van het plan geëntameerd. 
Aldus wordt de relatie tussen het plan en de uitvoe­
ring grotendeels doorbroken en heeft het plan niet 
meer de functie die het zou moeten hebben, nl. het 
bieden van een grondslag voor een doelmatig en gecoör­
dineerd beleid.
Doch ook geheel in het algemeen vormen de informatie
over en evaluatie van het gevoerde beleid een zwakke
15 4)schakel . Veroorzaken deze reeds problemen binnen
één overheidsorganisatie, zodra er, zoals in een ge­
decentraliseerd stelsel het geval is, meer overheids­
organisaties elkaar van informatie over het gevoerde 
beleid moeten voorzien, worden de informatieverschaf­
fing en de beleidsevaluatie extra gecompliceerd. In
het rapport Onderzoek naar de bestuurlijke organisa- 
155)tie wordt dan ook opgemerkt dat "Een van de be­
langrijkste bezwaren tegen decentralisatie (is) ... 
dat degene die op het centrale niveau het beleid in 
hoofdlijnen moet bepalen, soms niet verzekerd is van
?voldoende betrouwbare informatie over de resultaten 
van het decentraal gevoerde beleid ..." en: "Uit het 
vorenstaande vloeit voort, dat bij decentralisatie 
de verzekering van voldoende terugkoppeling van uit­
voering van beleid naar bepaling van het beleid eon 
groter vraagstuk vormt dan bij delegatie".
7. Samenvattend meen ik te mogen stellen dat de decen- 
tralisatiefiguur, gekenmerkt door eigen verantwoor­
delijkheid voor min of meer zelfstandig gevoerd beleid, 
zich slecht verdraagt met de gedachte van gecoördi-
✓
neerde planning en uitvoering. Deze laatste leidt tot 
vervaging van de verantwoordelijkheid op regionaal 
en lokaal niveau. Tevens eist zij een sterkere greep
57
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op het gedecentraliseerde bestuur dan door middel 
van goedkeuring en vernietiging mogelijk is. Ik meen 
zelfs te mogen stellen dat planning op nationaal 
niveau en decentralisatie in beginsel onverenigbaar 
zijn, ook al voert men er de fraaie term complemen­
tair bestuur voor in. Het ziet er naar uit dat er 
hoogstens nog sprake zal zijn van wat supplementair 
bestuur, als de planning zich verder uitbreidt.
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III. Rechtsbescherming eri Planning
1. De termen "planning" of "plan" komen in de zakenre­
gisters van de bekende Nederlandse handboeken over 
staatsrecht niet voor. Zo ook niet in hét handboek, 
dat Van der Pot en Donner. Niettemin is daarin een 
passage te vinden die het overschrijven (wat gemakke­
lijk is) én het overdenken (wat minder eenvoudig is) 
waard is: "Een werkelijke moeilijkheid ontstaat pas, 
wanneer men de wetgeving niet meer ziet als gericht 
op de vestiging en regeling van rechtsbetrekkingen,
doch haar plaatst in het kader van de plangedachte en 
de programmering ... Wanneer men ..., door de plan­
gedachte geïnspireerd, bepaalde kanten van de samen­
leving gaat programmeren ..., dan is de kans groot 
dat men, bewust of onbewust, tot een bevoogding komt,
die voor de bedenkelijkste uitingen van de poltie-
157)staat niet onderdoet"
2. Welke spanning bestaat er tussen planning en rechts­
bescherming?
Een van de typerende karaktertrekken van de planning 
is dat zij gericht is op een bepaald doel, welk doel 
dan ook moet worden bereikt. Eenmaal het plan vast­
gesteld, al dan niet met inspraak van de daarbij be­
trokkenen, is handelen of nalaten in strijd met de
i
doelstellingen van het plan uit den boze.
Met andere woorden: na de planvaststelling is blok­
kering van de uitvoeringshandelingen en - besluiten 
van het plan in beginsel niet meer mogelijk, ten/ij 
men het risico van het niet-bereiken van de plan-doel- 
einden accepteert. Nu is het verschijnsel dat afwij­
king van gestelde doeleinden over langere tijd niet 
meer geoorloofd is, op zich juridisch geen bijzonder 
verschijnsel; iedere wettelijke regeling die bepaal­
de gedragingen verbiedt of verplicht stelt bevat het. 
In zekere zin is wetgeving óók planning, "planende 
Festlegung der rechtlichten Ordnung" 157a^. Met be-
trekking tot plannen bestaat er echter een uit het 
oogpunt van rechtsbescherming belangrijk verschil.
Zij hebben veelal geen juridische status, zijn slechts 
vervat in nota's, vormen hoogstens afspraken tussen 
kabinet en Staten-Generaal. Op basis van dergelijke 
niet-juridische afspraken nu, komen wettelijke rege­
len tot stand - veelal bevattende vergunningenstel­
sels - die (mede) dienen ter uitvoering van het plan.
Daar rijzen de problemen uit het oogpunt van de
15 8)rechtsbescherming . Een voorbeeld: stel dat een
aanvrager van een vergunning, vereist op grond van
een bepaalde wet die, met andere wetten, al dan niet
159)expliciet fungeert als instrument ter realisatie
van een plan, deze vergunning niet verkrijgt en ver­
volgens beroep instelt bij de Kroon of bij een (ad­
ministratieve) rechter. Bevat nu de wet die het ver­
gunningstelsel regelt geen of slechts vage toet­
singscriteria, wat bij wetten die een bepaald plan 
helpen uitvoeren veelal het geval zal zijn , dan
zal in vol beroep het plan veelal als toetsingscri­
terium gaan fungeren. Voor het bestuur kan het plan 
dan, temeer als het is vastgesteld nadat de Kamer er
zich over heeft uitgesproken, "een onaantastbare
161)rechtvaardigingsgrond" vormen voor de weigering
van de vergunning, voorzover althans niet in strijd
met andere normen is gehandeld. Kan men daarmee,
waar het gaat om vol beroep, uit juridisch oogpunt
162)vrede hebben, de zaak wordt meer kwestieus ,
zodra de aanvrager van de vergunning (of de derde- 
belanghebbende) de gewone of de administratieve 
rechter adieert. Deze kan, daar het plan geen juri­
dische status bezit, geen rechtsnorm is, de weigering 
van de vergunning formeel niet aan het plan toetsen. 
Hij moet zelf zien uit te maken of de vergunning ge­
weigerd kan worden. Op deze wijze wordt de rechter, 
wil hij rechtsbeschermend optreden, gemakkelijk in
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een positie gemanoevreerd, waarin hij beleidsoor­
delen moet vellen, als ware hij een bestuursinstantie , 
een rol die de Nederlandse rechter zich tot op heden 
niet gaarne laat aanmeten. Doet hij dat inderdaad niet, 
dan kan hij slechts een zeer marginale toetsing ver­
richten bij gebrek aan normen waaraan hij zou moeten 
toetsen. De rechter staat aldus vrijwel machteloos # 
tenzij hij zich inderdaad een rol gaat aanmeten, die 
die van het bestuur benadert zoniet daarmee overeen­
komt .
Ook in Frankrijk bestaan ter zake van de rechtsbescher­
ming tegen besluiten die niet conform het ’Plan" zijn 
de nodige problemen. "Les mécanismes normaux de con­
trole de la légalité de l'action administrative ne 
fonctionnent pas en l'espèce et les particuliers ne 
peuvent pas utiliser la voie du recours pour excès de 
pouvoir pour faire annuler un acte administratif con­
traire au Plan". Ook het gebruikelijke regime van de 
staatsaansprakelijkheid functioneert niet. Daar het 
"Plan" hoogstens een interne juridische binding in­
houdt kan de administratie de Staat niet aansprakelijk 
doen zijn, indien zij van het "Plan" afwijkende beslui­
ten neemt dan wel nalatig is het uit te voeren. Kortom:
"il n'existe pas de contrôle juridictionnel qui oblige 
l'administration à se conformer à ses prescriptions"
(die van h-et "Plan", C.K.) *^ 5) , jn België ligt het
•  •
al niet anders: besluiten ter uitvoering van het "Plan" 
kunnen daaraan door de rechter niet worden getoetst, 
de burger kan geen aanspraak maken op schadevergoeding 
terzake van verkeerde toepassing of schending van het 
"Plan" 166).
3. Nu wordt wel gesteld dat plannen inzoverre rechtsbe-
cherming weet welk
beleid zal gaan worden gevoerd, beleid ten aanzien 
waarvan hij bovendien veelal inspraak heeft gehad.
Deze rechtszekerheidsfunctie van het plan zou inder­
daad bestaan, indien ook het bestuur zelf aan die 
plannen - zonder-juridische-status gebonden zou zijn 
of zich tenminste daaraan gebonden zou voelen. Ik 
wees er reeds eerder op dat ik mij van die gebonden­
heid niet al te veel voorstel. Met J.M. Polak ben ik
het dan ook eens, v/aar hij stelt: "De regering houdt
16 7)de handen vrij" . Het bestuur houdt de handen
inderdaad vrij in die zin dat het,als dat goedschikt, 
zich op het plan kan beroepen, terwijl het, als het 
kwaad schikt, van het voorgenomen beleid kan afwijken, 
stellende dat het plan geen enkele rechtskracht bezit ^  
De vraag is hierbij of een (administratieve) rechter 
het bestuur niet via de indirecte weg van toetsing 
aan de beginselen van behoorlijk bestuur aan het in 
het plan vastgelegde beleid zou kunnen houden. Bij de 
pseudowetgeving heeft - zoals bekend - de belasting­
rechter deze weg gevolgd. De vraag is echter of dit 
ook in geval van plannen mogelijk is. Deze zijn in 
het algemeen aanzienlijk minder exact geformuleerd 
dan richtlijnen en circulaires, zodat er voor de 
rechter minder aangrijpingspunten'voor toetsing be­
staan . Geelhoed denkt hierover enigszins anders.
Hij acht binding van de overheid aan vastgestelde 
plannen via de omweg van de "Vertrauensschutz" moge­
lijk, zelf binding van de wetgever die de instrumen­
ten voor de verwezenlijking van het plan moet aanrei­
ken . Zoals ook hiervoor reeds aangestipt, vraag
ik mij echter af of een rechter, die het door een in
171)het algemeen toch vaag geformuleerd plan opgewekte
vertrouwen al dan niet zou moeten honoreren, zich daar­
door niet tezeer zou opstellen als beleidvoerend or­
gaan. In E-G.-verhoudingen - waarover Geelhoed in
zijn bijdrage mede spreekt - is dat wellicht nog in
172)te denken , in de Nederlandse verhoudingen lijkt
• ' 173)het mij minder voor dc hand ligcjen
Afgezien van bovenstaande problematiek gaat hot m.i. 
niet te ver te stellen dat de gedachte van planning en 
die van de individuele rechtsbescherming geheel in het 
algemeen op gespannen voet met elkaar staan .
Plantey stelt naar mijn oordeel terecht dat de plannen 
"consistent a doter certaines anticipations d’une 
valeur juridique plus ou moins impérative, même pour 
les particuliers. Et de fait, le grand problème de 
fond que pose la programmation est celui de sa force 
contraignante ü 11 égard des citoyens, dans une 
société libérale" .
Typerend in dit verband is ook een passage uit het 
rapport van de werkgroep Coördinatie Wetgeving On­
roerend Goed: "voorts wijst zij er op,- dat de ont­
wikkeling van een geheel consistent systeem van rechts­
bescherming op het onderhavige gebied geen absolute 
voorwaarde kan worden genoemd voor de realisering van 
de door haar bepleite coördinatie van wetgeving, aan­
gezien het daarbij in de eerste plaats gaat om de
eenheid en de doelmatigheid van het overheidsbeleid
i , . ,, 176) als zodanig
Inderdaad/ zodra men de eenheid en doelmatigheid van
het beleid vooropstelt, hetgeen met o.a. planning
wordt beoogd, dan rijst de vraag hoe met betrekking
tot de afzonderlijke besluiten en handelingen van de
overheid ter verwezenlijking van de plannen nog een
stelsel van (vergaande) individuele rechtsbescherming
te rijmen is. Wat gechargeerd gesteld: ófwel het plan
wordt uitgevoerd en daarvoor dient het individuele
177)recht of belang te wijken , ofwel de individuele
rechten en belangen worden gehonoreerd onder aanvaar­
ding van de doorbreking van het plan door vernietiging
e.d. van voor de verwezenlijking van het plan vereiste 
besluiten.
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5. Uit het bovenstaande mag m.i. de gevolgtrekking 
worden gemaakt dat plannen en zeker plannen zonder 
duidelijke juridische status, problemen opleveren voor 
de individuele rechtsbescherming. Stelt het bestuur, 
al dan niet in samenspraak met belangengroeperingen en 
de Staten-Generaal, bepaalde te verwezenlijken doel- 
einden vast, dan is het feit dat vele voor die ver­
wezenlijking noodzakelijke besluiten en handelingen 
kunnen worden terzijde gesteld een inbreuk op de plan- 
ningsgedachte als zodanig. Zie ik het wel, dan is 
met de planning en haar uitvoering, naast wellicht
voorafgaande rechtsbescherming op het procedurele
1V 8)vlak, zoals het horen van belanghebbenden e.d. ,
slechts één vorm van individuele rechtsbescherming 
in zekere mate compatibel, en wel een vorm die niet 
leidt tot vernietiging of onverbindendverklaring van 
voor de verwezenlijking van het plan vereiste beslui­
ten, doch tot schadevergoeding. De uitvoering van plan­
ning houdt noodzakelijkerwijze de aantasting van rech­
ten en belangen van particulieren in alsook ongelijke 
behandeling van gelijke gevallen. "Lfexécution du plan 
peut donc conduire - et conduit effectivement - a 
limiter la liberté des entreprises et a rompre leur
égalité". Sommige activiteiten worden bevoordeeld,
179)andere afgeremd, er is sprake van selectie 
Wil de uitvoering van de planning slagen, dan kan aan 
de benadeelden slechts genoegdoening worden verschaft 
in de vorm van schadevergoeding. Aldus blijft het be­
sluit intact en staat de benadeelde burger (of groep 
burgers) niettemin niet met geheel lege handen. Uit­
breiding van deze vorm van rechtsbescherming zou 
echter hetzij een aanzienlijke wijziging van de be­
staande wetgeving impliceren, hetzij een omgaan van 
de jurisprudentie, dan wel beide: de gedachte van de 
rechtmatige schadeverwekkende overheidsdaad is in ons
rechtsstelsel, in 'tegenstelling tot het Franse ,
bepaald nog geen gemeengoed. De financiële consequen­
ties van deze vorm van rechtsbescherming mogen overi­
gens niet worden onderschat.
Een in het voorgaande reeds aangestipt aspect van de 
relatie tussen planning en rechtsbescherming vormt de 
met betrekking tot bestemmingsplannen we1 verkondigde 
opvatting dat naarmate er meer gelegenheid tot in­
spraak bij de totstandkoming van plannen is geweest,
de behoefte aan individuele rechtsbescherming achter-
l8l)af geringer zou zijn . Voor deze stelling m.b.t.
de planning en haar uitvoering in het algemeen zou 
wel wat zijn te zeggen, indien aan een aantal voor­
waarden zou zijn voldaan. Ik noem er enkele: de uit­
voering van het plan zou snel op de planvaststelling 
moeten volgen; het plan zou gedetailleerd moeten zijn; 
de kring van "insprekers" zou representatief moeten 
zijn voor eventuele door de uitvoeringsbesluiten van
het plan getroffenen. Is aan deze voorwaarden niet vol­
daan, dan zie ik geen enkele reden waarom de "inspraak" 
ten tijde van de tot standkoming van een plan een 
legitimerende functie zou kunnen of moeten vervullen 
ten aanzien'van de later genomen uitvoeringsbesluiten. 
Niettemin bestaat het risico van een dergelijke legi­
timerende werking wel. Indien plannen tot stand komen 
via een zware procedure als bv. die der planologische 
kernbeslissingen, waarbij vele instanties zijn betrok­
ken en ten slotte ook de Tweede Kamer haar fiat geeft, 
ligt het voor de hand dat de overheid zich later op 
die "inspraak" beroept ter rechtvaardiging van genomen 
uitvoeringsmaatregelen en zelfs van een beperkte be­
roepsmogelijkheid daartegen.
Tot besluit van deze paragraaf verdient een meer alge- 
meen vraagstuk betreffende de relatie tussen planning 
en rechtsbescherming de aandacht. Men kan zich afvragen
1 8 0 )
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of een rechterlijke instantie nog wel in staat is 
maatregelen en besluiten ter realisering van plannen 
genomen te beoordelen zó dat hij aan het individu 
rechtsbescherming verleent en niettemin de consequen­
ties daarvan voor de planning en haar realisering
overziet. De tegenwoordige plannen en hun uitvoe- 
ringsvoorschriften vormen een zeer complex geheel 
van onderling verweven maatregelen; zij zijn voer 
voor specialisten. Series ambtenaren, (andere) des­
kundigen, "insprekers", belangengroepen en tenslotte 
de ministers en Kamer(s) zijn bij de vaststelling en 
realisering van de plannen betrokken. Daarbij komt 
dat de plannen en hun uitvoeringsmaatregelen, in
tegenstelling tot de klassieke wetgeving, die primair
182)de afzonderlijke individuen betrof , in het alge­
meen betrekking hebben op de positie van bepaalde, 
elkaar onderling veelal overlappende, maatschappe­
lijke groeperingen en organisaties. Mertens de Wil-
18 3)mars wijst hierop waar hij stelt: "dat voorheen
de beoordeling die van de rechter werd verlangd bijna 
steeds een micro-economisch waardeoordeel was, ter­
wijl in een systeem van gemengde economie, met het 
oog op de toepassing van de wet, vaak macro-econo- 
mische beoordelingen zich aan hem opdringen. De aar­
zeling van de rechter ten aanzien van deze nieuwe 
dimensie van de rechtsbedeling werd treffend beschreven 
door de eerste voorzitter Aydalot van het Franse Hof 
van Cassatie ... waar hij het heeft over de wrevelig- 
heid van een collega die hem vertelde 'êntre entré 
dans la magistrature pour dire si c'est Pierre ou si 
c'est Paul qui a raison et pas pour régler d'un seul 
coup le sort de vingt mille travailleurs de la blan- 
chisserie'".Inderdaad, kan van een rechter worden ver­
wacht dat hij in staat is te overzien welke gevolgen 
de vernietiging of onverbindendverklaring van een be­
sluit, dat strekt tot realisering van een of meer
-66— '
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plannen, kan hebben voor de realisering van die 
plannen en voor de positie van de daarbij betrokken 
groepen burgers? Wellicht ligt daar uiteindelijk het 
moeilijkste vraagstuk met betrekking tot de verhou­
ding tussen planning en de individuele rechtsbescher­
ming *®3a) . Het complexe plan staat niet toe dat 
het raderwerk van de uitvoering ernstig in zijn be­
weging wordt gestoord ten behoeve van een enkel indi­
vidu. Aan de rechter nu is het te beoordelen öf dát. 
het geval is, indien hij het individu in bescherming 
wil nemen. Kan hij dit niet - en ik vrees dat hij het 
veelal nauwelijks kan - dan is het niet uitge­
sloten hetzij dat hij zal terugschrikken voor de 
maatschappelijke en bestuurlijke consequenties van 
een "rechtsbeschermende" uitspraak en dat hij zich 
daarom terughoudender zal opstellen, hetzij dat de 
wetgever tenslotte de oordeelsvrijheid van de rechter 
aan banden zal leggen, daar ontregeling van de uit­
voering van de planning ten behoeve van een enkeling 
niet, en zeker niet door een niet-politieke instel­
ling, aanvaardbaar is. Ook benoeming van (administra­
tieve) rechters, die zich in hun uitspraken meer 
gouvernementeel, met meer oog voor de eisen die plan­
ning en haar uitvoering stelt, opstellen, zou een 
mogelijke reactie op een naar het oordeel van de plan- 
vaststellende en plan-uitvoerende instelling (de 
regering) onaanvaardbaar ingrijpen door de rechter 
kunnen zijn. Hoe dit ook zij, in alle drie genoemde 
gevallen leiden de eisen die de planning stelt tot 
een vermindering van de individuele rechtsbescher­
ming. Omgekeerd zal de handhaving van een uitgebreid 
stelsel van individuele rechtsbescherming de planning 
en vooral haar uitvoering gedeeltelijk lamleggen.
#
1 •
Besluit
1. Het voorafgaande vormt een wat speculatieve en in zeker 
opzicht eenzijdige beschouwing, eenzijdig daar zij voor­
namelijk de spanning tussen een aantal eisen die planning 
stelt en een aantal klassieke staatsrechtelijke verwor­
venheden heeft belicht, zonder dat mogelijke oplossingen 
voor een integratie van de planning enerzijds en de demo­
cratische rechtsstaatsgedachte alsmede de decentralisa- 
tie anderzijds zijn aangedragen. Deze (over-) belichting 
van die spanning heeft naar mijn oordeel echter goede 
zin. Altijd bestaat het risico dat bij het zoeken van 
oplossingen één aspect van een bepaalde problematiek 
wordt benadrukt. Nu eens zijn er die pleiten voor een 
(sterke) aanpassing van de staatsrechtelijke structuren 
aan de eisen die planning stelt, waardoor men licht ver­
valt in de keuze van oplossingen die een (sterk) auto- 
cratisch-centralistisch karakter dragen, dan weer zijn 
er die zo sterk de eisen van democratie, decentralisatie 
en rechtsbescherming op de voorgrond stellen, dat de 
noodzaak van een doelmatig en consistent beleid wordt 
verwaarloosd. Accentuering van de spanning die tussen 
, beide polen bestaat kan er wellicht toe leiden dat niet 
al te gemakkelijk voor een "hetzij-hetzij-oplossing" 
wordt gekozen. De gevaren van een gouvernement d'assem- 
blée moeten niet lager worden geschat dan een welhaast 
ongecontroleerde macht van de executieve, een rechter 
die zich opwerpt als bestuursinstantie is niet minder 
verwerpelijk dan een ongecontroleerd bestuur, fragmen­
tatie van het beleid over vele onafhankelijke instanties 
is evenzeer heilloos als een sterk gecentraliseerde over- 
heidsmachinerie. Het kiezen van de juiste koers tussen 
deze uitersten is niet eenvoudig. Naar mijn oordeel zal
• • 
die koers slechts gevaren kunnen worden in een samen­
leving waarin een voldoende mate van consensus heerst 
ten aanzien van een aantal fundamentele beginselen. 
Daaronder is te rekenen dat van de democratie. Democratie
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echter zoals Donner die beschreef in zijn preadvies voor
de tweede staatsrechtconferentie over "Legitimatie" in
Rotterdam: democratie, niet alleen als een wijze van
beslissen, maar als een samenstel van rechten en normen.
Ook eist "democratische legitimiteit1 een voldoende mate
l85)van rationaliteit en efficiency . Komt consensus
over déze inhoud van de democratie te ontbreken, dan
moet worden gevreesd dat we belanden in de dictatuur
186)of anarchie, die tenslotte ook een dictatuur is 
Men kan zich afvragen of déze opvatting over democratie 
op het ogenblik in Nederland sterk leeft. Wel zeer vaak 
wordt enkel de nadruk gelegd op participatie, inspraak,
1 o 7 \frequente en rechtstreekse legitimatie door de kiezers 
De vraag is of daarmee aan de eisen van continuïteit en 
consistentie van het beleid niet te zeer afbreuk wordt 
gedaan. Tenslotte moet er - al is het dan met valllen 
en opstaan - gepland kunnen worden. Ook moeten plannen 
kunnen worden uitgevoerd. In dit tijdsbestek van dreigen­
de energietekorten, nog steeds toenemende milieuvervui- 
ling en chronische werkloosheid zal van overheidswege 
gestuurd moeten worden, willen niet velen het slacht­
offer worden - en dat zijn dan niet op de eerste plaats
1de beati possidentes.
Een tweede beginsel waarover consensus zal moeten bestaan
is, dat de vrijheid van de mens inhoudt zowel "vrijheid
in de staat" als "vrijheid van de staat", Bij vergaande
planning door de overheid past d.e idee van de vrijheid
opgevat als "vrijheid in de staat". "Wanneer het subjekt
zich schikt naar organisatie en beslissingen van de
(staats-, C.K.) instituten, realiseert het daarin juist
zijn meest innerlijke eigenheid (zijn vrijheid)" .
Een opvatting, die slechts deze vorm van vrijheid als
de ware ziet, opent echter licht de poorten voor een
totale overheersing van het maatschappelijk leven
189)door de staat ; de vrijheid vindt haar hoogste uit­
drukking in de staat, bescherming tégen de staat is
69
overbodig. Wil voorkomen worden dat een totale over- 
* •
heersing door de staat tot stand komt, dan zal de 
vrijheid van het individu vén de staat f  vrijheid
als onafhankelijkheid, als keuzevrijheid gewaarborgd 
moeten blijven. Dat betekent erkenning en waarbor­
ging van de klassieke grondrechten in orthodoxe zin, 
als vrijheid van en tegen de staat, en, ruimer, een 
goed functionerend stelsel van rechtsbescherming tegen 
alle drang tot overheidsbemoeiing in.
Een eenzijdige benadering van zowel de democratie als 
van de vrijheid maken een integratie van de planning 
in een democratische rechtsstaat moeilijk, zo niet on- 
mogelijk. Bij een dergelijke benadering valt te vrezen 
dat er nog slechts een stê&t overblijft, zonder recht 
en zonder democratie.
• •
2. Na het schrijven van een beschouwing# en zeker van 
dit preadvies, komen - althans bij mij - klemmende en 
beklemmende vragen op: heb ik wel over het opgegeven 
onderwerp geschreven, schreef ik wel over planning en 
over staatsrecht? Deze vragen liggen me nog steeds 
zwaar op de maag. Een geruststellende gedachte put 
ik uit de preadviezen van de eerste staatsrechtconfe- 
rentie te Nijmegen, waar maar al te duidelijk bleek 
welke onenigheid er bestaat omtrent de vraag welke 
materie object van de staatsrechtwetenschap vormt. 
Wellicht heb ik de discipliene van het staatsrecht te 
eng, wellicht te ruim opgevat. Indien het eerste het 
geval is, beroep ik mij erop dat ik toch primair over 
recht moest schrijven, niet over politiek of feitelijke 
machtsverhoudingen. Zo ik van een te ruime opvatting 
van de staatsrechtsbeoefening ben uitgegaan, wat in 
de ogen van staatsrechtsbeoefenaren pur sang zeker 
het geval zal zijn, moge als excuus worden aange­
voerd dat ik anders waarschijnlijk geen preadvies 
had kunnen schrijven.
Is het staatsrecht al een moeilijk grijpbare materie,
die van de planning is het - althans voor mij - nog 
meer. Maar wat erger is, hier aan het slot mag het wel 
worden bekend - ik ben niet zó op planning gesteld.
Dat heeft zich in het voorgaande misschien gewroken: 
had over planning niet meer moeten worden gezegd, 
zeker als de titel van het preadvies gelijkelijk spreekt 
van "planning" en van "staatsrecht"?
Aldus kleven er wellicht gebreken aan dit preadvies, die 
van zo fundamentele aard zijn dat het ermee valt, degene 
die meende over het opgegeven onderwerp te kunnen 
schrijven, daarbij meeslepend.
Hoogmoed komt - meestal - voor de val. Dit geldt overi­
gens - troostvolle gedachte - ook voor die van de 
"planners".
Amsterdam/Voorburg, maart-september
1977
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1) Ik was de enige niet: zie NJB 1977, blz. 328.
2) Het plan in het openbaar bestuur, VAR LIX; Nieuwe 
juridisch-bestuurlijke ontwikkelingen in de 
ruimtelijke ordening, VAR LXXVIII.
3) Met name het preadvies van J. Wessel bevat ele­
menten die in nauwe relatie tot de planning staan.
4) Dat doe je dan in een optimistische en werklustige 
bui, je nog niet realiserend waaraan je eigenlijk 
begint. Een troost is dat bij anderen kennelijk
ook zo iets het geval is. Vgl. VAR LXXVIII, blz. 99, 
waar Brussaard bekent in een moment van verblinding 
"ja" te hebben gezegd.
5) Het complex van regels m.b.t. streekplannen, 
wegenplannen, scholenplannen, ziekenhuisplannen 
e.d. reken ik tot het administratief recht. In 
Duitsland spreekt men van Verwaltungsplanen. Vgl.
U. Scheuner, Verfassungsrechtliche Probleme einer 
zentralen staatlichen Planung, in: J.H. Kaiser, 
Planung I, blz. 67 e.v.
6) Aanvankelijk zag ik als mogelijk te behandelen 
raakpunten o.m.:
I. kiesstelsel; 2. regeerakkoorden en kabinets­
formatie;^. rol van de Kamers; 4. amenderende 
moties; 5. positie van de kamerleden; 6. participatie 
en democratie; 7.ministeriële verantwoordelijkheid;
8. continuïteit; 9. polarisatie; 10. personalisering;
II. vormgeving van het plan; 12. nota’s; 13. het 
karakter van de wetgeving; 14. adviesorganen;
15. departementale indeling; IfojS decentralisatie;
17. deconcentratie; 18. complementair bestuur;
(19. rechtsbescherming; 20. anticipatie;
21. financiën.
7) J. Bulthuis, VAR LIX, blz. 65.
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8) Vgl. Bulthuis, a.w., blz. 65.
9) D. van Duyne, VAR LIX, blz. 13.
10) A.w., blz. 26.
11) A.w., blz. 35.
12) A.w., blz. 40, 41.
I
13) A.w., blz. 42.
14) Planning en politiek, Bestuurswetenschappen 1974, 
blz. 27 e.v.; dezelfde: The quest for control, 
met name blz. 12, London 1976.
15) L. Koopmans, Beheersing van de overheidsuitgaven, 
blz. 12 .
16) Zie de vele definities bij Y. Dror, The planning 
process, a facet design, in A. Faludi, A reader 
in planning theory, Oxford 1973, blz. 326 e.v.
17) Het plan als administratiefrechtelijke rechts­
figuur, Samsom 1966.
Zie b.v. ook Forsthof, Der Staat der
Industriegesellschaft blz. 115:
"Der Plan ist das Mittel, Richtung und Bahn
künftiger Entwicklungen festzulegen und die
staatlichen Mittel im Sinne dieser Zielsetzung
koordiniert einzusetzen". Voor liefhebbers van
1planningstheorieën: A. Faludi, A reader in 
planning Theory, Oxford 1973.
18) Zie voor een indeling: M. Schröder, Planung auf 
staatlicher Ebene, Berlin 1974, blz. 10-18.
19) M. Scheuner, Verfassungsrechtliche Probleme einer 
zentralen staatlichen Planung, in: J.H. Kaiser, 
Planung I, blz. 74, spreekt van "Pläne der 
staatlich zentralen Ebene" i.t.t. het "Verwaltungs­
rechtlichen Plan"; E.W. Böckenförde spreekt van 
"Planung zwischen Regierung und Parlament" ofwel 
"politische Planung" in: Planung zwischen Regierung 
und Parlament", Der Staat 1972, blz. 429 e.v.
73
19a) Op de eis van rationaliteit wijst o.a. Wilhelm
A. Kewenig, in: Zur Revision des Grundgesetzes: 
Planung im Spannungsverhältnis von Regierung 
und Parlement, Die öffentliche Verv/altung, 1973, 
blz. 26 .
19b) Vgl. J. de Smit en N. Rade (noot 20), blz. 31
die grotendeels overeenkomstige elementen noemen.
20) Vgl. F.L. Bussink/D.A. Lubach, NJB 1977, blz. 416;
zie ook: J. de Smit en N. Rade, Planning, een 
doolhof?, I, Intermediair 16 september 1977,
blz. 31, waar een groot aantal omschrijvingen 
wordt gegeven.
20a) Vergelijk Kewenig, a.a., blz. 26.
21) Zie o.a. Parlement en politiek, blz. 30, Staats-
uitgeverij/Teleac 1977.
22) Duynstee, De Kabinetsformaties 1945-1965, blz. XXV
Vgl. J. den Uyl, De smalle marge van democratische 
politiek, Socialisme en Democratie, 1970, blz. 312
22a) Vgl. Zippelius, Allgemeine Staatslehre, blz. 173,
München 1975.
23) Vgl. A. Vondeling, Tweede Kamer, lam of leeuw,
blz. 243.
i24) ' vgl. Duynstee, Politieke overeenkomsten, blz. 73,
Staatsrechtconferentie Utrecht^ 1977.
25) Vgl. de m.i. terechte kritiek van W. Drees Sr.
op Keerpunt '72, in: Politiek, Parlement, 
Democratie, blz. 85.
26) Vql. Van Gunsteren, Planning en politiek, Bestuurs
wetenschappen 1974, blz. 29, 30; A. Etzioni, in:
A. Faludi, A reader in planning theory, blz. 229.
27) Vgl. Richard S. Bolan, in: A. Faludi, A reader
in planning theory, blz. 381, 382.
28) A.a., blz. 26.
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29) Wordt planning een plaag?, blz. 67.
30) Wordt planning een plaag?, blz. 81.
31) Politieke overeenkomsten, blz. 124.
32) Tenzij men aanneemt dat de planvorming gewoon 
doorgang vindt, ondanks verkiezingsprogramma's, 
nieuwe kabinetten en nieuwe Kamers. Dan zijn
het de ambtenaren die plannen,en heeft "de politiek" 
niets meer in te brengen.
33) Dat een kabinet zichzelf en zijn beleid tot inzet 
van de verkiezingen maakt, lijkt alleen nog 
denkbaar bij een minderheidskabinet, dat 
bovendien uit slechts één partij of een hecht 
partijblok bestaat. Over de vraag of het staats­
recht een nórm bevat die dwingend voorschrijft 
dat een kabinet terzake van de verkiezingen 
aftreedt, wordt verschillend gedacht.
Vgl. L. Prakke, NJB 1977, blz. 403; H.J.M. Beekman, 
NJB 1973, blz. 398, 399; Staatscommissie Cals/Donner, 
Eerste rapport, blz. 30.
34) Vgl. Duynstee, De kabinetsformaties 1945-1965, blz. 
XXV.
35) Vgl. Duynstee, Politieke overeenkomsten, blz. 54, 
Staatsrechtconferentie Utrecht, 1977.
36) Vgl. J. Wessel, in: De Nederlandse Gemeente 1967, 
blz. 441.
37) Overigens gebeurt er tijdens de demissionaire status 
i.h.a. nog héél wat. Vgl. L. Prakke en G. Craenen,
De positie van een demissionair kabinet in Neder­
land en België, Veren. Voor de vergelijkende studie 
van het recht in Nederland en België, 1975.
Vgl. ook: Prakke, Demissionair kabinet en Kamer­
ontbinding, NJB 1977, blz. 404, 405. M.i. mag een 
demissionair kabinet naar staatsrecht niet 6] les 
verrichten wat het normaal mag. Ik acht doorzetten
m
van een voorgenomen beleid naar aanleiding waar­
van een kabinetscrisis is ontstaan ongeoorloofd.
.  : “75-
•  9 •  •
•  *
938) Duynstee, De kabinetsformaties 1945-1965, blz.
XLII, XLIII. Vgl. ook Wessel, Beleidsovereenkomsten 
en andere afspraken in de publieke sfeer, blz. 279, 
Staatsrechtconferentie Utrecht, 1977.
39) Vergelijk Van GunsterenPlanning en politiek,
Bestuurswetenschappen 1975, blz. 42.
40) Rapport van de Ministeriële Commissie Interdepar­
tementale Taakverdeling en Coördinatie, T.K.
1977, 14649, nr. 2, blz. 39.
41) Vgl. Duynstee, Politieke overeenkomsten, blz.
144, 145, waar hij Jongeling aanhaalt.
42) Vgl. Continuïteit en staatsrecht, RMTh 1976, blz.
162; Bestuursorganisatie bij de kabinetsformatie
1971, Rapport van de Commissie Interdepartementale 
Taakverdeling en Coördinatie, blz. 5.
43) Vgl. H.J.M. Beekman, Formatie-opdracht en bestaans­
recht van een kabinet, NJB 1973, blz. 76. Zie
ook Duynstee, Politieke overeenkomsten, passim.
44) Vgl. W. Drees, De vorming van het regeringsbeleid, 
blz. 82; dezelfde in: Politiek, Parlement, Demo­
cratie, blz. 84, 85.
4 5) Een typisch voorbeeld daarvan is te vinden in de 
brief van de minister en de staatssecretarissen 
van Volkshuisvesting en Ruimtelijke Ordening,
T.K. 1976-1977, 1400 XI, no. 31, blz. 9. waar een 
van de conclusies van het pre-constituerend beraad 
van de kandidaat-bewindslieden van het kabinet- 
Den Uyl wordt vermeld.
46) L. Koopmans, Beheersing van de overheidsuitgaven, 
blz. 12.
47) H.D. Tjeenk Willink, Coördinatie van het decen­
tralisatiebeleid, Bestuurswetenschappen 1975, 
blz. 335; vgl. ook L.A. Geelhoed. De Europese 
Unie, SEW 1975, blz. 694; A.B. Ringeling, Beleid
en wetgeving, Beleid en maatschappij, 1977, blz. 219.
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48) Planning en politiek, Bestuurswetenschappen 1974, blz. 
43. Zie ook:*A. van Braam, Geïntegreerd bestuur en be­
leid, Bestuurswetenschappen 1976, blz. 95 e.v.;
A. Hoogerwerf in: Wordt planning een plaag? 
blz. 66,67.
49) T.K. 1976-77, 14425, nr. 2, blz. 12.
50) Zie voor de noodzaak van coördinatie van de wet­
geving en de opstelling van een wetgevingsprogramma 
m.b.t. de ruimtelijke planning: C.H.F. Polak,
Bouwrecht 1977, blz. 418.
51) Vgl. F.H. van der Burg, Overheid en onderdaan in 
een representatieve democratie, VAR LXIV, blz.
17,18; zie ook rapport MITACO blz. 8.
52) Vgl. Van Maarseveen, Iets over de staatsrechtelijke 
ontwikkelingen sinds 1945, Bestuurswetenschappen
1970, blz. 158.
53) Vgl. F.H. van der Burg, VAR LXIV, blz. 24; Van 
Maarseveen, noot 52, blz. 159 e.v.
54) Zie in dit verband M.C. Burkens, Kabinetscrisis 
en kabinetsformatie 1972, NJB 1972, blz. 809.
55) Vgl. F.H. van der Burg, Sociale akkoorden, 
Staatsrechtconferentie Utrecht, 1977, blz. 218 e.v.
56) Bestuurorganisatie bij de kabinetsformatie 1971, 
blz. 6 .
57) Zie T.K. 1970-1971, 10914, no. 1,2.
58) Zie noot 56.
53a) Zie rapport MITACO, blz. 13-15.
59) Vgl. De organisatie van het openbaar bestuur, 
rapport nr. 6 van de Voorlopige Wetenschappelijke 
Raad voor het Regeringsbeleid, (VWRR) blz. 50
e.v., blz. 136-139; zie ook rapport MITACO, bijlage 2. 
59a) Rapport MITACO, blz. 7, 12.
60) Zie noot 59, blz. 58. Zie ook F.H. van der Burg, 
Bestuurswetenschappen 1975, blz. 442; R.H.P.W.
Kottman, Interdepartementale beleidscoördinatie-
II, Bestuurswetenschappen 1975, blz. 321; rapport 
MITACO, blz. 12.
61) Zie noot 59, blz. 46; zie ook A.J. Middelhoek in:
Wordt planning een plaag?
62) Vgl. Kottman, noot 60, blz. 321, 322.
63) Brussaard, VAR LXXVIII, blz. 8.
63a) Vgl. rapport MITACO, blz. 8.
64) Vgl. S.O. van Poelje, Coördinatie van het Mileubeleid, 
Bundel overheid en milieu, blz. 66, Baarn, 1974 en het 
"amendement" van Ringeling daarop in: Beleid en wet­
geving, Beleid en maatschappij, 1977, blz. 221.
65) Zie rapport nr. 6 van de VWRR, blz. 34.
66) Zie noot 65, blz. 35, 36.
6 7) No's 11 en 12 in de serie Rapporten aan de Regering.
68) Zie daarvoor rapport no. 12, blz. 31 e.v.
69) Vgl. o.a. Donner, Nederlands bestuursrecht, Alg. deel,
4e druk, blz. 135, 136.
70) Zie voor het bovenstaande: rapport nr. 12 van de WRR.
7J.) Men spreekt in Frankrijk wel van de "dynastie du sourire" 
Daarvoor komen ook de V.S. in aanmerking. De gemiddel­
de Nederlandse politicus is niet zo televisie-geniek,
ook al worden de haardracht, de bril enz. ijverig
aan de heersende mode aanaepast.
72) Althans: met planning die meer bestrijkt dan ëén sector.
73) Vgl. Parlement en politiek, blz. 80.
74) Vgl. wat-Van Duyne (VAR LIX, blz. 18, 20) stelt: ”0p 
het gebied van de economische planning is men in de 
grote ondernemingen de overheid soms zelfs ver vooruit. 
Ook dit is niet vreemd als men bedenkt dat deze be­
drijven geen wisselende politieke leiding kennen, een 
figuur die het vasthouden aan één van te voren uitge­
zette koers natuurlijk bemoeilijkt".
75) Alain Plantey, Prospective de l'Etat, blz. 165, Paris
1975.
76) Vgl. A. Hauriou, Droit constitutionnel et institutions 
politiques, blz. 736, Paris 1975; Continuïteit en 
staatsrecht, RMTh 1976, blz. 167; Van der Burg, VAR LXIV, 
blz. 44.
77) Vgl. Continuïteit en staatsrecht, RMTh 1976, blz. 160,
161.
78) Vgl. Van der Burg, VAR LXIV, blz. 30.
79) Vgl. rapport nr. 6 van de VWRR, blz. 53.
80) A. Hauriou, a.w., blz. 736+
81) Het onderstaande correspondeert grotendeels met de 
blz. 166 en 167 van mijn artikel in RMTh 1976, no. 2.
82) Is in het algemeen wel v/aar wat in de m.v.a. bij w.o.w. 
13872 (E.K. 1976-1977 nr. 55bm blz. 2) wordt gesteld: 
"Tussen opeenvolgende kamers bestaat wat de personele 
samenstelling betreft een grote mate van continuïteit. 
Bovendien behoeft wisseling in de leden zeker niet te 
betekenen dat afbreuk wordt gedaan aan een goede oor­
deelsvorming door de kamer over de herzieningsvoor- 
stellen"?
De doorstroming van de Tweede Kamerleden is de laatste
»jaren groot. Vgl. J. Kooiman, Over de Kamer gesproken, 
Staatsuitgeverij 1976, blz. 285 e.v. Zie ook: Van Schen- 
delen, Regeringsnota's, de conferentie-democratie van 
regering en parlement, Beleid en maatschappij 1976, 
no. 3/4, blz. 86-87.
83) Zie in dit verband ook: E.W. Böckenforde in: Der Staat
1972, blz. 450.
84) T.K. 13754, no. 8.
85) Blz. 60, Zie ook Brussaard, VAR LXXVIII, blz. 79.
86) In: A. Faludi, A reader in planning theory, blz. 382.
87) Vgl. G.H. Scholten in: Wordt planning een plaag?, 
blz. 103.
79
#
88) Zie voor het verschijnsel nota o.a. Beleid en maat­
schappij 1976, no. 3/4; J.M. Polak, Regeringsnota's 
en regeren per nota, NJB 1975, 1049; dezelfde in 
Bestuurswetenschappen 1976, blz. 169 e.v.
89) Zie Beleid en maatschappij 1976, no. 3/4, met name 
blz . 71.
90) Vgl. Externe adviesorganen van de centrale overheid, 
rapport no. 12 van de WRR, blz. 38, 39; Y. Weber, 
L'administration consultative, blz. 34 e.v., Paris 1968
91) Wat temeer het geval zal zijn, indien Rijksambtenaren 
als stemhebbend lid aan de werkzaamheden van het ad- 
viescollege deelnemen. Vgl. rapport no. 12 van de WRR, 
blz. 100; Parlement en politiek, blz. 103. Zie voor
de deelname van Rijksambtenaren ook: F.II. van den Burg 
in: Bestuurswetenschappen 1975, blz. 434, 435.
92) Vgl. Y. Weber, 1'administration consultative, blz. 293 ; 
Alain Plantey, Prospective de l'Etat, blz. 264.
93) S.O. van Pöelje, De mondige burger en het bestuur, in: 
Bestuursrecht en bestuurswerkelijkheid, blz. 50,
Kluwer 1977.
94) Een ander bezwaar van beleidsvoorbereiding door derge­
lijke representatieve organen, dat m.i. niet moet wor-
r
den onderschat, vinden we bij Van Duyne, VAR LIX, 
blz. 52: "De gemengde commissies behandelen deelpro­
blemen. Maar voor de vertegenwoordigers van de belangen
- groeperingen die daarin zitting hebben zijn het geen 
deel- maar hoofdproblemen. Het gevolg is dat bestuur 
en parlement worden overspoeld met overdreven plan­
nen, die niet in het raam van het algemeen belang 
zijn te passen".
95) Vgl. A.Y. Dicey, Introduction to the study of the law 
cf the Constitution, blz. LXVII, LXXI, London 1965.
96) Vgl. in dit-verband F.H. van der Burg, Enige aanteke- 
ningen betreffende het wetgevingsproces en de vorming 
van het administratieve recht, Bundel rechtsvinding, 
blz. 65; zie ook F.L. Bussink, D.A. Lubach, Waarop moet
de coördinatie van administratieve wetgeving zich 
richten?, NJB 1977, blz. 417.
97) Bestuurswetenschappen 1975, blz. 392. Vgl. ook F.11. 
van der Burg, Bestuurswetenschappen 1975, blz. 441.
98) De organisatie van het openbaar bestuur, rapport 
no. 6 WRR, blz. 58.
99) Duynstee, Staatsrechtelijke gevolgen van de oorzaken 
van kabinetswisselingen in: Opstellen aangeboden 
aan Prof. Mr. Dr. G. van den Bergh ter gelegenheid 
van zijn aftreden als hoogleraar in het Nederlandse 
Staatsrecht aan de Universiteit van Amsterdam, blz. 67 
e.v., neemt collectieve verantwoordelijkheid minder 
snel aan. Ik weet niet of zijn oordeel sinds 1960
is gewijzigd. Hij wijst in "De kabinetsformaties 
1945-1965", blz. XXXI, wel op een "meer collectieve 
vorm van leiderschap".
99a) Vgl. rapport MITACO, blz. 39.
100) Vgl. J.J. Vis, Parlementaire pretenties, praktijken
en problemen,in: Parlement en politieke besluitvor- 
ming in Nederland, blz. 30, Samsom 1975.
101) Vgl. J.J. Vis, Mogelijkheden en grenzen van kabinets-
reconstructie, Beleid en Maatschappij 1974, nr. 12, 
blz. 326 e^v.
102) J.J. Vis, Mogelijkheden en grenzen van kabinetsrecon-
structie, blz. 326 e.v.
103) Op de rol van de Kamer(s) m.b.t. de ministeriële ver­
antwoordelijkheid ging ik reeds in.
104) VAR XLII, blz. 8; vgl. ook: Nederlands Bestuursrecht,
Alg. deel, blz. 39.
105) De rol van de wetgever, Honderd jaar rechtsleven,
blz. 221 e.v. Ook kunnen worden vermeld: E.W. Hofstee, 
Wetgeving gedurende crisisperioden in het proces van 
sociale verandering, Speculum Langemeijer, blz. 201 
e.v.? S.O. van Poelje, Verscheidenheid in eenheid, 
blz. 8, Samsom 1966.
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106) Vgl. L.E.M. Klinkers, Enkele beschouwingen over ver­
anderingen in de Tweede Kamer, Beleid en Maatschappij 
1977, nr. 3/4, blz. 91-93.
107) Vgl. Brussaard, VAR LXXVIII, blz. 48 e.v.
108) Vgl. Brussaard, VAR LXXVIII, blz. 54 e.v.; Beleid en
maatschappij 1976, nr. 3/4 (Vondeling, Rosenthal/Ringe- 
ling, Hoogerwerf, Van Schendelen, Van Maarseveen,
Joekes, Schölten); L. Prakke, Regeringsnota's, Tijd­
schrift voor bestuurswetenschappen en publiekrecht 
1976, blz. 228; J. Polak, NJB 1975, blz. 1049, Be­
stuurswetenschappen 1976, blz. 169.
109) Nota's worden in de E.K. bijna nooit aan de orde ge­
steld!
110) Vgl. G. Burdeau, Traité de Science Politique, deel VIII,
blz. 645 (noot 89), Paris 1974.
110a) Vgl. H. Jacquot, Le statut juridique des plans français,
blz. 98, 99, Paris 1973.
111) Zie voor deze vergelijking M. Schröder, Planung auf
staatlicher Ebene, Berlin 1974, blz. 47.
112) Vgl. Brussaard, VAR LXXVIII, blz. 60.
113) Vgl. H. Jacquot, Le statut juridique des plans français,
blz. 99, 109 e.v.
114) Het parlement spreekt zich in Frankrijk twee maal uit
m.b.t. het "Plan", beide malen in wetsvorm. De eerste 
maal m.b.t. de "grandes options" volgens welke het 
"Plan" zal worden opgesteld, de tweede maal omtrent 
het "Plan" zelf. Vgl. Jacquot, a.w., blz. 78 e.v.;
G. Burdeau, Traité de Science Politique, deel VIII, 
blz. 644 e.v., Paris 1974.
115) R. Houin, La Planification Française, in: Planung II,
blz. 157; Zie ook H. Jacquot, a.w., blz. 114, 115;
G. Farjat, Droit économique, blz. 110, 111/ Paris 1971.
116) G. Farjat, Droit économique, blz. 114.
117) G. Burdeau, Traité de Science Politique, deel VIII,
blz. 640 (noot 77).
118) Zo ook voor België: Daniel de Clerck, Het economisch
plan, een nieuw begrip in ons administratiefrecht, 
Tijdschrift voor bestuurswetenschappen en publiek­
recht 1972, blz. 10-11. Zie in dit verband ook L.A. 
Geelhoed. De Europese Unie, SEW 1975, blz. 704.
119) Vgl. L. Prakke, Tijdschrift voor bestuurswetenschap­
pen en publiekrecht 1976, blz. 233. Of Van Muarsc-I
veens "convenant" in zijn visie verder reikt dan 
één kabinetsperiode (vgl. Beleid en Maatschappij
1976, nr. 3/4 blz. 91) is niet duidelijk. M.i. is 
dit moeilijk te verdedigen.
120) Geelhoed, SEW 1975, blz. 705 denkt hierover anders,
daar hij aanneemt dat plannen ook een zekere wer­
king t.a.v. de burgers hebben. Daaruit vloeit dan 
tevens een zekere interne binding voort voor kabi­
net en Kamer(s). Zie voor deze problematiek ook:
M. Schröder, Planung auf staatlicher Ebene, blz. 86 
e.v.
121) Zie voor deze problematiek in België: Daniel de Clerck
a.a., blz. 8.
122) Zie o.a. A. Vondeling, Tweede Kamer, lam of leeuw,
blz. 217-218; B. van Beek, De gebondenheid aan nota's 
en de liquidatie van de VOV, Ars Aequi 1977, blz.474,4
123) Vgl. T.K. 1976-1977, 14100 XI, blz. 66.
124) Zie bv. blz. 86 van het structuurschema volkshuisves­
ting, T.K. 1976-1977, 14435, no. 2; blz. 51 van het 
structuurschema vaarwegen, T.K. 1975-1976, 14391,
no. 2.
125) Vgl. Daniël de Clerck, a.a., blz. 10.
126) J. Menier, Planification et réforme administrative en
France, La Revue administrative, 1976, blz. 482; vgl. 
ook H. Jacquot, Le statut juridique des plans fran­
çais, blz. 161 e.v.
127) Vgl. Van Duyne, VAR LIX, blz. 48; Kooiman, Over de
Kamer gesproken, blz. 212 e.v.
128) Voorzover er wel van binding sprake is, vloeit deze
wellicht vooral voort uit het feit dat er vele maat­
schappelijke groepen c.q. lagere besturen bij de tot­
standkoming van het plan betrokken zijn geweest.
128a) Zie in verband hiermee: F. v. Peter, Zur Beteiligung
des Parlaments an der Planung auf Bundesebene, Die 
öffentliche Verwaltung 1973, blz. 338.
129) Vgl. Geelhoed, SEW 1975, blz. 702.
130) G. Burdeau, Traité de Science Politique, deel VIII,
blz. 647.
130a) R. Herzog, Allgemeine Staatslehre, 1971, blz. 328
e.V.; zie voor Italië S. Cassese in: Planung II, 
blz . 222 .
131) Zie voor deze problematiek M. Schröder, Planung auf
staatlicher Ebene, blz. 82-89; Jacquot, a.w., blz. 99.
132) Zie daarvoor Brussaard, VAR LXXVIII, blz. 57, 58;
Prakke, Tijdschrift voor bestuurswetenschappen en pu­
bliekrecht, 1976, blz. 233.
133) Rapport no. 26; W.o.w. reorganisatie binnenlands be­
stuur (14322), passim.
134) M. Scheltema, Bestuurswetenschappen, 1976, blz. 319.
135) Van Gunsteren, Bestuurswetenschappen, 1974, blz. 39.
1T36) Rapport no. 6 VWRR, blz. 26.
137) Vgl. E.L. Berg, Decentralisatie in drievoud, Bestuurs­
wetenschappen 1975, blz. 21; Onderzoek naar de bestuur­
lijke organisatie I, blz. 201, 427 (uitg. IBW).
138) A. van Braam, Geïntegreerd bestuur en beleid, Bestuurs­
wetenschappen 1976, blz. 94; Vgl. ook J. in 't Veld.
Ons staatsbestuur in een stroomversnelling, blz. 125, 
126; Koopmans, Compendium van het Staatsrecht, 2e druk, 
blz. 156.
.  •
139) Vgl. A.G.J.M. Rombouts, Complementair bestuur: bestuurs­
vorm in wording, NJB 1977, blz. 114 e.V.; S.O. van 
Poelje, Complementair bestuur, mede in verband met de 
advisering inzake milieubeheer, in: Adviseren aan de 
overheid. Voorstudies en achtergronden, uitgave WRR
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ê t1977, blz. 171 e.v. (verder aan te halen als A.a.d.O.) .
*In het interimadvies van de werkcommissie verticale 
coördinatie ruimtelijk beleid (T.K. zitting 1976-1977, 
14507, no. 2, blz. 7) komt een - rijkelijk vage - om­
schrijving voor: van complementair bestuur is sprake 
"wanneer meerdere overheidsniveaus gezamenlijk ver­
antwoordelijk zijn voor de juiste uitvoering van be­
paalde bestuurlijke taken, die naar hun aard niet los 
van elkaar gezien kunnen worden".
140) Vgl. Onderzoek naar de bestuurlijke organisatie I,
blz. 4 38.
141) Men kan zich de vraag stellen of formeel-rechtelijk
een college van B. en W. of G.S. verantwoordelijk is 
voor beleid dat niet voor dat college zelf, doch door 
dat college samen met anderen is gevoerd. Zie ook P.J. 
Verdam, in de Magistratuur 1975, blz. 149 e.v.
142) Vgl. Van Braam in: A.a.d.O., blz. 230, 231, waar hij
de rol van de Academische Raad belicht.
143) Bestuurswetenschappen 1976, blz. 323, Zie ook T.K.
1976-1977, 14507, no. 2, blz. 16, 34.
144) Vgl. L.G. van Rijen, Coördinatie van wetgeving en decen-
tralisatie, Bouwrecht 1977, blz. 398.
145) Vgl. de m.v.t. bij w.o.w. 14322, blz. 55; zie ook
blz. 139 van de nota van toelichting bij de Verste-
• delijkingsnota, deel 2d, T.K. 1976-1977, 13754, no. 12; 
Van Poelje in: A.a.d.O., blz. 191.
146) SEW 1975, blz. 710.
147) De tendens tot politisering van het regionale en lokale
bestuur werkt m.i. bepaald niet ten gunste van consensus, 
doch benadrukt juist de eigenstandigheid van ieder open­
baar lichaam. Zie ook: Onderzoek naar de bestuurlijke 
organisatie I, blz. 435.
148) Vgl. Van Poelje in: A.a.d.O., blz. 194.
#
149) Vgl. het advies van de RARO m.b.t. de verstedeLijkings-
nota, T.K. 1976-1977, 13754, no. 8, blz. 59; R.J. de 
Wit, Coördinatie van wetgeving en ruimtelijke ordening,
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Bouwrecht 1977, blz. 390.
150) Vgl. Onderzoek naar de bestuurlijke organisatie I,
blz. 274.
151) Vgl. M. Scheltema, Bestuurswetenschappen 1976, blz. 323
152) Ook Jacquot wijst op de geringe betekenis van de klas­
sieke "tutelle administrative" bij de realisatie van 
het "Plan", a.w., blz. 181.
153) Vgl. Onderzoek naar de bestuurlijke organisatie I,
blz. 236. De vraag blijft natuurlijk of dergelijke
• • richtlijnen enz. enig effect hebben. Indien een lo­
kaal bestuur dwars blijft liggen is het veelal wel
* • 
mogelijk teniet te doen wat het verrichtte, het is 
aanzienlijk moeilijker het te laten verrichten wat 
het weigerde te doen. Vgl. ook T.K. zitting 1976-1977, 
14507, no. 2, blz. 7.
154) Vgl. Rapport no. 6 van de VWRR blz. 34, 35; Van Gun-
steren in: Wordt planning een plaag?, blz. 54.
155) Deel I, blz. 417-418, 440. Vgl. ook rapport MITACO,
blz. 8.
156) Op het vraagstuk van de rechtsbescherming tegen be-
stemmingsplannen ga ik hier niet in. Daarover is on- 
langs nog geschreven door Rothuizen VAR LXXVIII, 
blz. 175 e.v.
157) Blz. 168.
157a) Kewenig, a.a., blz. 27.
158) Zie bv. m.v.t. bij w.o.w. 14322, blz. 56; Advies RARO,
T.K. 13754, no. 3, blz. 59, 60.
159) Vgl. H.P. Ipsen, Rechtsfragen der Wirtschaftsplanung
in: J.H. Kaiser, Planung, II, blz. 75 e.v.
160) Het is ook mogelijk dat er tussen het plan en het be-
stuursoptreden geen wettelijke regeling ligt (bv. 
subsidies). In dat geval staat de rechter bijna geheel 
met lege handen. Zo er wel een wet tussen het plan en 
het bestuursoptreden ligt, zal de norm voor het be- 
stuursoptreden veelal sterk een machtigingskarakter
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162
163
164
165
166
167
168
169
170
171
172
173
174
175
176
177
161
dragen ter bereiking van nogal vaag omschreven doel­
einden. Vgl. Donner, VAR XLII, blz. 8; Van Gunsteren,
The quest for control, blz. 92, 93.
Vgl. Van Maarseveen in: Beleid en Maatschappij 1976, 
no. 3/4, blz. 90.
Zie J. Mertens de Wilmars, De rechter en het economische 
recht, Rechtskundig Weekblad, 1976, blz. 267.
Zie in dit verband Donner, VAR XLII, blz. 19, 23.
Zie voor Duitsland: M. Schröder, Planung auf staat­
licher Ebene, blz. 41-45.
H. Jacquot, Le statut juridique des plans français, 
blz. 137, 222, 225; zie ook: G. Farjat, Droit écono­
mique , blz. 111.
Vgl. Daniël de Clerck, a.a., blz. 11.
NJB 1975, blz. 1050. Zo ook in Frankrijk; vgl. H. Jacquot, 
a.w ., blz. 225.
Vgl. Van Maarseveen in: Beleid en maatschappij 1976, 
no. 3/4, blz. 90.
Ook Brussaard, VAR LXXVIII, blz. 61, wijst op de wei­
nig “strakke formulering" van nota's.
Geelhoed, SEW 1975, blz. 704-705; vgl. ook W. von Sim- 
son, Planänderung als Rechtsproblem, in: Planung I,
»blz. 405 e.v.
Naarmate de planning precieser en gedetailleerder is, 
neemt de kans op toetsing toe. Vgl. H.P. Ipsen in:
Planung II, blz. 111.
Het Hof te Luxemburg heeft een sterkere beleidsfunctie 
dan de Nederlandse rechter.
Vgl. ook F. Gygi, Rechtsfragen der Wirtschafsplanung, 
in: Planung II, blz. 140, 141.
Vgl. Onderzoek naar de bestuurlijke organisatie, II, 
blz. 303, 304.
Alain Plantey, Prospective de l'Etat, blz. 159.
Blz. 76 van het rapport.
Vgl. F. Gygi, Rechtsfragen der Wirtschaftsplanung, in: 
Planung II, blz. 125.
87
178) In die richting gaan het rapport A.B.A.R. (VAR LXXII)
en het wetsontwerp Algemene bepalingen milieuhygiëne 
(TK 1976-1977, 14311).
179) R. Houin, La planification française, in: Planung II,
blz. 167; zie ook rapport Cie. Coörd. Wetg. Onr. Goed, 
blz. 78; M. Schröder, Planung auf staatlicher Ebene, 
blz. 23; J.H. van Kreveld, In hoeverre mogen en moeten 
bij het verlenen van subsidie voorwaarden worden ge­
steld, Hand. NJV 1977, deel I, tweede stuk, blz. 105, 
117; T. Koopmans, Constitutional protection of equali- 
ty, blz. 142-149, 217, 248, Leyden 1975; Mertens de 
Wilmars, a.a., blz. 267.
180) Overigens neemt ook in Frankrijk de betekenis van de
"égalité devant les charges publiques" als criterium 
voor staatsaansprakelijkheid af, v/aar sprake is van 
staatsinterventionisme. Zie J.C. Venezia, The protec­
tion of Equality in French Public Law, in: Constitu­
tional protection of equality, blz. 152.
181) Vgl. o.a. Rothuizen, VAR LXXVIII, en de daar geciteer­
de literatuur; zie ook Alain Plantey, Prospective de
11 Etat, blz. 293.
182) Zie o.a. Van Gunsteren, The quest for control, blz. 91,
92.
183) Mertens de Wilmars, a.a., blz. 266.
183a) Zie W. Friedmann, Law in a changing society, blz. 510,
511.
184) Vgl. R. Houin, La planification française, in: Planung
II, blz. 171, 187.
185) Blz. 41-48.
186) Donner, "legitimatie", blz. 35.
187) Vgl. Continuïteit en Staatsrecht, RMTh 1976, blz. 164,
165.
188) D.H.M. Meuwissen, Elementen van Staatsrecht, I, blz. 74.
189) Meuwissen, a.w., o.a. blz. 24, 40-41, ontkent dit.
190) Vgl. Van der Pot/Donner, Handboek van het Nederlandse
Staatsrecht, blz. 457-460; Zippelius, Allgemeine
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Staatslehre, biz. 171, 172.
Zie ik het wel, dan kiest de nieuwe Grondwet van de 
Sovjet Unie, hoewel zij de grondrechten in groter 
aantal dan voorheen heeft opgenomen, voor de idee van 
de vrijheid ín de staat. Dit blijkt o.m. uit arti­
kel 39, art. 2, waar te lezen valt: "Enjoyment by 
citizens of their rights and freedoms must not be to 
the detriment of the interests of society or the 
state . ..". Volgens artikel 1 nu is die staat een 
socialistische staat, waarvan volgens artikel 6 de 
partij, gewapend met het Marxisme-Leninisme de kern 
vormt.
Artikel 47 garandeert de sovjet-burger een vrije keuze 
van wetenschappelijke, technische en kunstzinnige be­
zigheden, dit echter in overeenstemming met "the aims 
of building communism". Een gelijksoortige regeling 
geldt voor vrijheden als die van meningsuiting, pers 
vergadering, betoging, demonstratie en vereniging.
Deze worden toegekend "In accordance with the interests 
of the people and in order to strengthen and develop 
the socialist system" (artt. 50 en 51). Legt men daar- 
naast de bepalingen die de rol van de staat aangeven 
o.a. art. 16:’ "The economy of the USSR is an integral 
economic complex comprising all the elements of social 
production, distribution, and exchange on its terri­
tory. The economy is managed on the basis of state 
plans ..."; art. 25: "In the USSR there is a uniform 
system of public education ... that ... serves the 
communist ..."), dan blijft van vrijheid van de staat 
niet veel over.
